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Novi modeli k upravljanju v javnem sektorju 
Javna uprava je deležna številnih reform na področju upravljana. Prvi se je z upravljanjem 
javnih zadev ukvarjal Weber, v 80. letih prejšnjega stoletja je Webrov model začel nadomeščati 
sodobnejši, bolj tržno usmerjen model Novo upravljanje javnega sektorja (NUJS), a je v 
zadnjem obdobju kot odraz družbenih in političnih sprememb prišlo do razvoja post-NUJS 
pristopov. Kljub vsem kritikam, ki so jih bili starejši pristopi deležni, so se nekatere njihove 
značilnost ohranile tudi v sodobni javni upravi. Težko bi opredelili in klasificirali aktualni 
model javne uprave v samo en čisti model, lahko bi rekli, da so aktualni modeli na nek način 
hibridi vseh obstoječih modelov. Niti na ravni Evropske unije ne obstaja konsenz o smeri 
razvoja javne uprave oziroma o preferenčnem modelu upravljanja tako, da je to področje 
prepuščeno odločitvam vsake posamezne države. Vsako reformiranje javne uprave in 
hibridizacija pa posledično vpliva na njeno kompleksnost. Pozitiven vidik nove Strategije 
razvoja javne uprave v Sloveniji pa je preseganje modela NUJS, saj le ta v svojih usmeritvah 
vključuje tudi pristope iz teorij post-NUJS modelov. 
 
Ključne besede: javna uprava, upravljanje, (post)novi javni menedžment, hibridni model 
javnega upraljanja. 
 
Governance in public sector: new models 
 
Public administrations go through a number of reforms in the area of governance. Weber's 
approach was the first model of management in public sector. After 1980s, it was slowly 
replaced by more modern, market-oriented model of New Public Sector Management (NPM). 
As a reflection of social and political changes new, post-NPM models approaches began to 
evolve. Despite all the criticisms that older approaches had received, some of their 
characteristics were preserved in the modern public administration. It would be difficult to 
define and classify the current model of public administration into just one pure model; we 
could say that current models are some ways hybrids of all existing models. Even at the level 
of European Union there is no consensus on the direction of development of a public 
administration or a preferential management model. Therefore countries have full autonomy on 
choosing their model. Every reform of public administration and hybridization, consequently, 
affects its complexity. The positive aspect of the new Public Administration Development 
Strategy in Slovenia is that the NPM model has been exceeded, since it also includes 
characteristics of post-NPM governance theories. 
 
Key words: Public Administration, Governance, (Post)New Public Sector Management. Hybrid model 
of Public Administration.
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1 Uvod 
Verjetno najbolj poznani politolog in kasneje predsednik Združenih držav Amerike Woodrow 
Wilson (1887) je v eseju »the Study of Administration« zapisal, da je prvič objekt preučevanja 
administracije ugotoviti kako lahko uprava zadovoljivo in uspešno deluje in drugič kako lahko 
dosežemo največjo uspešnost in ekonomično ter tehnično učinkovitost. Za začetnika teorije o 
upravljanju v javni upravi, štejemo Maxa Webra, ki je vzpostavil klasični oz. birokratski model 
upravljanja v javni upravi, ki ga pogosto poimenujemo kar Webrov model. Ta model je imel 
do 70. let prejšnjega stoletja prevladujoč vpliv. Spremembe v okolju, globalizacija in tehnološki 
napredek so s seboj prinesle kritike obstoječega modela in v 80. letih 20. stoletja sprožile tudi 
val reform, ki so Webrov model označile kot nezadosten oz. neprimeren za moderno državo. V 
upravo so se vnesli koncepti iz zasebnega sektorja in tržna načela, razvil se je model imenovan 
Novo upravljanje javnega sektorja (v nadaljevanju: NUJS1). Lahko bi rekli, da je ta model 
diametralno nasproten klasičnemu in poudarja drugačne vrednote, zlasti učinkovitost in 
uspešnost. Pa vendar, tako kot za demokracijo velja, da je to trenutno najmanj slaba oblika 
političnega sistema, je bil kmalu model NUJS deležen kritik in razvili so se novi najmanj slabi 
modeli upravljanja, ki jih pod skupnim imenom poimenujemo post-NUJS pristopi. 
Glede na to, da se v splošnem človekovem delovanju najbolj poudarjata vrednoti učinkovitost 
in uspešnost, ki ju zagovarja NUJS, nas v magistrskem delu zanima, ali sta le ti tudi ključni tudi 
pri post-NUJS pristopih. Glede na široke teoretske razprave o najbolj primernem modelu za 
upravljanje v javni upravi, se sprašujemo kateri model je najbolj uporabljen v svetu in ali je v 
uporabi en sam čisti model. Ali je sploh možno izpeljati reformo, ki bi v popolnosti nadomestila 
prej obstoječi model z novim?  
V magistrskem delu se osredotočamo na upravljanje v slovenski javni upravi. Pripravili smo 
pregled Strategije razvoja javne uprave 2015-2020, kjer identificiramo vrednote in pristope, ki 
jih strategija zagovarja. Na podlagi tega smo oblikovati zaključek, ki odgovarja na vprašanje: 
Ali nova strategija presega koncept NUJS? Pri analizi strategije smo zavzeli objektiven pogled, 
tako da smo argumente za uvrstitev posameznega načela v določen model iskali v teoriji. 
Seveda pa se zavedamo, da je možen obstoj različnih definicij.   
                                                 
1 Novo upravljanje javnega sektorja v nadaljevanju poimenujemo: NUJS ali novi javni menedžment. 
9 
 
2 Metodološki načrt 
2.1 Namen in cilj magistrskega dela 
Osnovni namen javnega sektorja je zagotavljanje javnih dobrin oziroma uresničevanje javnega 
interesa (Kavčič in Smodej, 2003, str. 12), kar pa sta tudi glavna razloga za obstoj javnega 
sektorja, saj s tržnim gospodarstvom ne moramo uresničevati vseh potreb državljanov.  
Woodrow Wilson (1995, str. 25) je prvi,  ki je pisal o tem, da procesi vodenja države postajajo 
vse kompleksnejši, zaradi naraščanja števila svetovnega prebivalstva, novih ekonomih in 
socialnih vidikov. O javni upravi je začel razmišljati v povezavi z biznisom, prepričan je bil, da 
bi na upravljanje morali gledati kot na posel in bi vanjo morali vnesti vidike iz gospodarstva, s 
tem bi dosegli optimalno učinkovitost in uspešnost. Max Weber pa je kot odgovor na 
spremembe v družbi in z željo po vzpostavitvi učinkovite javne uprave  razvil model upravljanja 
v javni upravi, ki ga danes poimenujemo klasični oz. Webrov model javne uprave (Weber, 
1981, str. 339). Model je razvil v 50. letih 19 stoletja. Danes ga označujemo z besedno zvezo 
»birokratska organizacija« in je imel prevladujoč vpliv do 70. let 20 stoletja, nato pa je Webrova 
teorija doživela številne kritike. 
Z razvojem moderne države, je postalo jasno, da birokratska organizacija več ni edini in 
najprimernejši pristop, tako se je razvil model upravljanja, ki ga poimenujemo Novi javni 
menedžment oz. NUJS. Glavna značilnost NUJS-a je bila, da je želel v upravljanje javnega 
sektorja vnesti načela in pristope zasebnega sektorja, poudarjati se je začela učinkovitost in 
uspešnost. NUJS je še danes med prevladujočimi pristopi v upravljanju javne uprave, a je tudi 
on doživel mnogo kritik, ki se zlasti osredotočajo na pretirano poudarjanje načele zasebnega 
sektorja (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 62−63). 
Kot odgovor na kritike NUJS-a so se razvili pristopi, ki jih lahko poimenujemo post-NUJS. 
Vsaka demokratično urejena država, si želi vzpostaviti javno upravo, ki je skladna z nekimi 
generalno priznanimi vrednotami, kot so sposobnost, učinkovitost, odzivnost, profesionalnost 
ipd. Ker se funkcije države neprestano povečujejo in zajemajo čedalje več sfer našega življenja, 
je po drugi strani javna uprava deležna tudi več kritik (Brezovšek in Kukovič, 2015, str. 47). 
To se posredno odraža tudi v teoretičnih okvirjih in pojavi novih modelov upravljanja v javni 
upravi. 
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Cilj magistrske naloge je analizirati relevantno teorijo (od klasičnih do sodobnih pristopov k 
upravljanju) in razumeti podobnosti in razlike posameznih modelov upravljanja. Tako 
preučujemo, kako se post-NUJS pristopi k upravljanju oddaljujejo od NUJS-a. Zanima nas 
zlasti, ali post-NUJS modeli (v teoriji) še vedno v prvi vrsti zagovarjajo učinkovitost in 
uspešnost, ali morda v ospredje postavljajo katere druge vrednote.  
S hitrim pregledom Strategije (2015, str. 12−24) vidimo, da le ta zagovarja vrednote kot so 
strokovnost, stabilnost, profesionalizem zadovoljstvo udeležencev, izvajanje upravnih nalog za 
uporabnike ipd. iz česar lahko sklepamo, da gre za odmik od klasičnega pristopa k upravljanju. 
Podrobnejša analiza omenjenega strateškega dokumenta ter ukrepov za prihodnji razvoj javne 
uprave pri nas nam omogoča določiti kateri model upravljanja se v praksi uporablja v slovenski 
javni upravi. 
Na podlagi preučene literature in vpogleda v dejansko stanje smo na koncu oblikovali mnenje 
o stanju javne uprave v Sloveniji z vidika uporabe določenega teoretičnega modela. 
2.2 Raziskovalna vprašanja 
Wodrowa Wilsona imamo za očeta javne uprave, leta 1887 je napisal njegovo najvplivnejše 
delo, ki se imenuje »The Study of Administration«, nekako je bil glavni povod za nastanek tega 
dela skorumpirano stanje v takratni upravi. Takratni sistem je zaposloval ljudi, ki so bili 
politično všečni, ni pa ocenjeval ljudi na podlagi njihovih dejanskih sposobnostih. Wilson je bil 
takrat eden prvih, ki je začel zagovarjati obstoj ločnice med politiko in javno upravo. Javno 
upravo je opredeljeval kot mašino, ki lahko učinkovito in uspešno vodi javne zadeve neodvisno 
od politike. Wilson začne poudarjati, da bi na javno upravo treba gledati kot na gospodarsko 
družbo, sicer je res, da glavno vodilo javne uprave ni dobiček, pa vendar v gospodarstvu 
obstajajo pristopi, ki omogočajo, učinkovito in uspešno delovanje in bi bili lahko uporabljeni v 
javni upravi (Wilson, 1995). Kot odgovor kritike klasičnega – Webrovega pristopa se je razvil 
model, ki ga poimenujemo Novo upravljanje javnega menedžmenta, lahko bi rekli, da je 
njegova primarna mantra zagovarjanje učinkovitosti in uspešnosti javne uprave. NUJS še danes 
velja za prevladujočo paradigmo upravljanja moderne uprave, ampak so se razvili že določeni 
pristopi kot odgovor na pomanjkljivosti NUJS-a, zato nas v magistrskem delu zanima: Ali post-
NUJS pristopi k upravljanju v javnem sektorju težijo k dvigu učinkovitosti in uspešnosti 
delovanja javnega sektorja? 
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Nadalje smo si poleg glavnega raziskovalnega vprašanja zastavili še dve parcialni raziskovalni 
podvprašanji. Logični razmislek naprej je: Kateri model(i) za upravljanje v javni upravi 
je/so trenutno v uporabi v slovenski javni upravi? 
Krovni dokument, ki določa smer razvoja slovenske javne uprave je nedvomno Strategija 
razvoja javne uprave, ki je krovni strateški dokument Vlade RS in določa cilje, vrednote in 
ukrepe za dosego teh ciljev. Zato nas zanima: Ali veljavna Strategija razvoja Javne uprave 
2015-2020 presega koncept NUJS? 
2.3 Raziskovalne metode in tehnike 
Uporabljena je analiza primarnih in sekundarnih virov, s pomočjo katere so predstavljena 
teoretična izhodišča magistrske naloge. Preko deskriptivne metode je podrobneje predstavljena 
relevantna teorija, vezana na javni sektor, javno upravo, modele in pristope k upravljanju v 
javnem sektorju. 
Pregledali smo obstoječe študije (meta-analiza), s katerimi smo podkrepili teoretične nastavka 
in jih aplicirali na aktualno stanje v slovenski javni upravi. S pregledom obstoječih študij smo 
razširili vedenje o tem, kaj je bilo na preučevanem področju že ugotovljenega. Preučevano 
študijo kritično naslavljamo in jo ustrezno apliciramo na naše ugotovitve. 
Izvedli smo družboslovne intervjuje oz. komunicirali smo s predstavniki stroke. Komunikacija 
s predstavniki iz stroke nam je v pomoč zlasti pri opredeljevanju aktualnega stanja v slovenski 
javni upravi in nam še dodatno poglobila vedenje o trenutnem stanju v javni upravi. 
Uporabljena je metoda poglobljene študije primera, in sicer smo analizirali dokument Strategija 
razvoja javne uprave 2015-2020 in kritično presodil, kateremu modelu je najbližji posamezni 
ukrep predviden v strategiji in naredili reperformance enega ukrepa. Narejen je reperformance 
ukrepa nižanja administrativnih bremen v predpisih RS. V sklopu tega postopka, smo opravili 
pogovore z relevantnimi deležniki na katere se ukrep nanaša, s pomočjo pridobljenih podatkov 
smo izmerili dejanske učinke, ki jih ima ukrep. Prav tako nam je komunikacija s predstavniki 
iz Ministrstva za javno upravo, ki so sodelovali pri oblikovanju Strategije ter poznavalci 
ukrepov nižanja administrativnih bremen v predpisih Republike Slovenije, pomagala zlasti pri 
izvedbi reperformaca ukrepa, ki ga predvideva strategija. Od predstavnikov Ministrstva za 
javno upravo smo tako pridobili ažurno povratno informacijo o implementaciji Strategije 
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2.4 Struktura magistrske naloge 
V grobem je magistrsko delo (poleg metodološkega uvoda ter sklepa) razdeljeno na dva dela. 
Prvi del, ki je bolj teoretično nastavljen vključuje teorijo o javnem sektorju in javni upravi, 
nadalje pišemo o razvoju različnih modelov upravljanja. Kronološko smo pregledali razvoj 
upravljanja od Webrovega modela do najnovejših modelov (post-NUJS). 
Sledi pregled že obstoječih empiričnih raziskav, s katerim smo podkrepili preučevano tematiko 
in nam omogoča aplicirati ugotovitve na model slovenske javne uprave.  
Razpravljali smo o implementaciji novih modelov v javnem sektorju in pregledali dobre prakse. 
Preučili smo strategijo javne uprave v Sloveniji in presodili kateri model je trenutno uporabljen 
v slovenski javni upravi. 
V zaključni fazi smo na podlagi preučene literature in empiričnih izsledkov podali oceno 
dejanskega stanja v slovenski javni upravi ter oblikovali priporočila oz. smernice nadaljnjega 
razvoja. 
Sklepu magistrskega dela sledi seznam uporabljene literature in virov ter relevantne priloge.  
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3 Javni sektor, javna uprava – splošno 
3.1 Opredelitev javnega sektorja 
Enotna, enostavna definicija pojma javni sektor ne obstaja, v grobem gre za ločitev med javnim 
in zasebnim. Družbeni sistem vsake države je možno razdeliti na zasebni in javni sektor (Žurga 
2001, str. 9). Kovačeva (2007, str. 96) navaja več kriterijev skozi katere so avtorji poskušali 
definirati javni sektor, nekateri izmed njih so: viri financiranja, subjekti, status zaposlenih ipd.  
Šmidovnik (1985) opredeljuje javni sektor po kriteriju lastništva in sicer je po njegovem v javni 
sektor sodi vse kar je v lasti države, ne glede na področje dela. Po Pevcinu in Aristovniku (2005) 
je javni sektor širši od javne uprave (gl. Slika 3.1 Error! Reference source not found.).  
    JAVNI SEKTOR             
             
   
          
   
    Državna uprava  Javna uprava    
Šolstvo in raziskovalna 
dejavnost   
           
   
           
   
    
Vladne službe 
 
Lokalna 
samouprava    
Zdravstvo in socialno 
varstvo   
       
    
   
       
    
   
    
Ministrstva z organi v sestani 
in izpostavi  
 
   
kultura 
  
       
Javne 
(gospodarske) 
službe 
   
   
          
 
  
    Upravne enote      Politični sistem   
             
 
  
                  
Vir: Pevcin in Aristovnik (2005). 
Setnikar-Cankarjeva (1997, str. 73) javni sektor opredeljuje kot zbir vseh javnih organizacij, 
katere opravljajo družbene in gospodarske dejavnosti. Te dejavnosti opravljajo po načelih 
netržnosti, kar se kaže tudi v virih financiranja – proračunsko financiranje. 
Osnovni namen javnega sektorja je zagotavljanje javnih dobrin oziroma uresničevanje javnega 
interesa (Kavčič in Smodej, 2003, str. 12), kar pa sta tudi glavna razloga za obstoj javnega 
sektorja. Obstoj javnega sektorja lahko opravičujemo s tem, da golo tržno gospodarstvo ne more 
zadovoljevati vseh potreb družbe in državljanov. V javni sferi se tako zadovoljujejo potrebe 
Slika 3.1: Shema javnega sektorja v Sloveniji 
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skupnosti in posameznikov, katere ni mogoče zagotavljati skozi tržne mehanizme (Kovač, 
2002, str. 146).  
Ferfila (1994, str. 8) za razloge obstoja javnega sektorja pravi, da: 
 … segajo od potrebe po dostopu do javnih dobrin (po načelu državljanske pripadnosti in ne 
ekonomske moči) in pokrivanja eksternalitet javnih dobrin do korektiva nedelujočih tržnih 
mehanizmov z državno intervencijo in regulacijo. Vlada oblikuje javne ekonomske politike 
zaradi relativne redkosti dobrin in storitev s ciljem usmerjanja alokacije resursov, povečanja 
stabilnosti v alokativnem in distribucijskem procesu ter s splošnim namenom boljšega 
zadovoljevanja človekovih potreb. 
Običajno pojem javni sektor razumemo kot skupno ime za javno upravo, politični sistem, 
zdravstveno, izobraževalno in raziskovalno sfero. Gre za niz dejavnosti, ki skupaj z zasebnim 
sektorjem tj. gospodarstvom sestavljajo celoto družbenega življenja (Kovač, 2007, str. 99).  
3.2 Opredelitev Javne uprave 
Prav tako kot ne obstaja enotna definicija pojma javni sektor so različni avtorji različno 
definirali in opredeljevali pojem javne uprave. 
Pušič (v Rakočevič in Bekeš, 1994, str. 15) razlikuje med dvema pomenoma besede uprava in 
sicer med organizacijsko (subjektivno) in funkcionalno (objektivno) upravo. Tako Pušič upravo 
razumeva enkrat kot neko dejavnost in drugič kot vrsto organizacije. 
Po Šmidovniku (1998, str. 1070) so elementi, ki določajo javno upravo: 
- javna uprava je pogoj za delovanje države torej, država deluje preko javne uprave 
- iz organizacijskega vidika javna uprava sestoji iz državnih in paradržavnih organizacij 
- funkcionalno se javna uprava nanaša na izvrševanje predpisov, izvajanjem oblasti in javnih 
služb 
- element, ki definira javno upravo je odgovornost resornih ministrstev in vlade 
- za javno upravo je značilno financiranje iz državnega proračuna oz. iz drugih javnih virov 
- normativno javno upravo določata upravno in delno civilno pravo 
- v javni upravi naj bi pomembno vlogo igrala stroka (znanja in izkušnje) 
- prav tako je za javno upravo značilen sistem javnih uslužbencev. 
Lane (1995, str. 2−3) kot osnovni princip delovanja javne uprave opredeljuje institucionalni 
okvir za izvajanje političnih odločitev, ki naj bi temeljile na javnem interesu. 
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Značilnosti javne uprave podrobneje razdelata Rakočević in Bekeš (1994, str. 26−27), ki 
pravita, da je uprava posebna dejavnost, ki v korelaciji z drugimi uresničuje zastavljene cilje 
določene organizacije. Svoj smisel tako uprava dobi znotraj določene organizacije. Dejavnosti, 
ki se štejejo med dejavnosti uprave so: povezovanje, usklajevanje, načrtovanje, usmerjanje in 
organizacija drugih dejavnosti z namenom doseganja cilja. Rakočevič in Bekeš (1994, str. 26) 
v upravno dejavnost uvrščajo tudi informacijsko dejavnost (zbiranje, obdelava, analiza in 
prezentacija podatkov in informacij). Te dejavnosti posledično pomenijo, da je uprava 
vključena v procese odločanja. 
Uprava je sestavni del širše dejavnosti, ki ji rečemo upravljanje oziroma odločanje. Uprava je 
tako ožji pojem kot uprava v smislu upravljanja oziroma odločanja. Pri procesu upravljanja tako 
poleg uprave sodelujejo še drugi akterji, ki so upravi superiorni in katerim uprava za svoje delo 
odgovarja (Bačlija, 2016, str. 12). 
Delovanje uprave je regulirano z zakoni, njeno delo je strokovno in zanjo veljajo določena 
tehnična pravila. Lahko rečemo, da uprava izvaja svoje delo profesionalno, zato morajo biti tudi 
zaposleni v upravi profesionalni in strokovni (prav tam). 
Kot smo že ugotovili pojem uprava ne moremo enačiti z izrazom upravljanje. Z 
organizacijskega vidika pomeni uprava organizacijo, v funkcionalnem smislu pa se nanaša na 
delovanje – dejavnost odločanja o potrebah in iskanju načinov kako te potrebe zadovoljiti 
(Bučar, 1969, v Rakočević, 1991, str. 18). Upravljanje je pojem, katerega pogosto zamenjujemo 
z različnimi izrazi kot so: vodenje, odločanje, usmerjanje (Trpin, 1996,  str. 531−534). V javni 
upravi s pomočjo »upravljanja« izvajamo dejavnosti upravnega procesa tj. zbiranje in 
analiziranje informacij, oblikovanje alternativ, izvrševanje (implementacija) in nadzor (prav 
tam). 
Upravljanje je odločanje o potrebah in načinu, kako in s kakšnimi sredstvi zadovoljiti potrebe. 
Proces upravljanja naj bi tako tvorila odločanje o ciljih in sredstvih za dosego ciljev, po drugi 
strani pa je uprava le del procesa upravljanja in se nanaša na odločanje o sredstvih (Bučar, 
1981). Uprava je hkrati sredstvo za doseganje ciljev in hkrati sodeluje tudi v procesu 
identifikacije ciljev (Bačlija, 2016, str. 11−12). 
V zadnjem času javne uprave ne gre več razumevati skozi Webrovo opredelitev birokratske 
organizacije, ampak se jo razumeva kot sodobno javno upravo, ki vse bolj ostaja skupaj 
različnih javnih služb, znotraj katerih se nenehno odpirajo nova področja dela, kjer uprava ni 
več zgolj nosilec oblastne funkcije ampak postaja sredstvo za reševanje aktualnih družbenih 
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problematik. Njene naloge postajajo po naravi strokovno-tehnične, servisne in pospeševalne 
(Bačlija, 2016, str. 13−14). Olsen (1983) in Kickert (1997) pišeta, da empirične raziskave 
kažejo, da uprava postaja pomemben akter pri oblikovanju javnih politik in da je izvrševanje 
teh politik pravzaprav tudi politični proces. Brezovšek in Bačlija (2010) ugotavljata, da se 
pojavljajo novi koncepti, ki dovoljujejo upravi vse večjo vpetost uprave v oblikovanje politik, 
aktivno vlogo pri demokratizaciji države in družbe ter hkrati zahtevajo, da uprava nosi 
odgovornost za rezultate njenega dela. Brezovšek in Bačlija (2010) pišeta: 
Sodobna uprava nikakor ni več zaprt birokratski sistem, temveč je postala odprt sistem, ki 
mora biti odziven na dejavnike, ki prihajajo izven sistema. Tako ne gre več le za izvrševanje 
političnih odločitev ali nudenje servisa državljanom, ampak je javna uprava postala tista, ki 
soustvarja, ki s svojo strokovnostjo in nenazadnje tudi s svojimi birokratskimi prednostmi tvori 
sistem za zadovoljevanje družbenih potreb. Pri izvajanju svojih aktivnosti javna uprava 
sodeluje z dvema najpomembnejšima akterjema in sicer na eni strani s politiko in na drugi 
strani s civilno družbo. 
3.3 Upravljanje, vladovanje in governance 
Vsako človeško delovanje se dogaja zaradi zadovoljevanja določenih potreb. Najprej je 
potrebno potrebo identificirati, nato pa se odločiti o načinu zadovoljitve te potrebe. Upravljanje 
je pojem, ki opisuje procese od odločanja o potrebah do zadovoljitve le teh in se nanaša na 
vsako delovanje, ki vodi k zadovoljitvi katerekoli potrebe (Haček in Bačlija, 2011, str. 16).  
Rakočevič in Bekeš (1994, str. 10) ločujeta pojmovanje uprave v smislu upravljanja na dva 
smisla. Prvi je organizacijski pri katerem se izraz uprava uporablja za opredeljevanje 
organizacije, organov ali organizacijsko obliko organizacij (npr. občinska uprava). Drugi  
funkcionalni smisel pa s pojmom uprava opredeljuje neko delovanje oziroma dejavnost. 
V politološki sferi se pojem »governance« uporablja za opredeljevanje prepletajočih se 
procesov vladanja in upravljanje. Ki se odražata kot brisanje mej med civilno družbo in državo 
na eni strani (Splichal, 2011, str. 189−215) in konvergenco med procesom oblikovanja javnih 
politik in implementacije le teh (Bevir, 2007, str. 57−60). V slovenskem politološkem 
izrazoslovju beseda »governance«, še ni dobila enotnega in ustaljenega prevoda, zato se za 
opredelitev pojma uporabljajo različne besede: vladanje, upravljanje in vladavina, kar 
nemalokrat privede do zmede (Bačlija, Červ in Hančič, 2013, str. 100). 
Rosenau in Cziempel (1992/1998) izraz governance razumeta kot skup procesov, znotraj 
katerih javni in privatni igralci poskušajo regulirati javne zadeve. Splichal (2011, str. 208) 
governance razume kot  spreminjanje mej med državo na eni in civilno družbo na drugi strani 
ter izginjanjem tradicionalnih opredelitev politične moči. 
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Izraz governance je plod reforme javnega sektorja, ki se je dogajala v 80. leti dvajsetega stoletja 
(Bevir 2007, str. 57−60). Za to reformo je značilno vključevanje zasebnega sektorja v politične 
procese in javni sektor. Spremenilo se je dojemanje države kot avtoritete in odnosov na relaciji 
država – državljani, razvije se koncept novega javnega menedžmenta. V tem obdobju se dogaja 
privatizacija in razdrobitev javnih služb (formiranje agencij, institucij, zavodov), kar pripelje 
do nadaljevanja reforme v smislu iskanja načinov vodenja in koordinacij novo nastalih 
organizacij. Posledica reforme je kot že prej omenjeno zabrisanje mej med procesi oblikovanja 
javnih politik in implementacije le teh (prav tam). 
Na nacionalnem nivoju governance pomeni omrežje različnih subjektov (javnih, zasebnih, 
prostovoljnih), ki so medsebojno povezani na način, da se lahko pogajajo in vključujejo v 
oblikovanje in kasneje izvrševanje javnih politik (Brezovšek in Bačlija, 2010). Evans (2004, 
str. 207−279): »Termin governance se uporablja v normativnem smislu za opisovanje 
spremembe, ko oblastne institucije v javnopolitičnem procesu stopijo v dialog z akterji iz 
civilne družbe.«  
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4 Transformacija javne uprave skozi čas z vidika javnega menedžmenta 
Kot smo že ugotovili je primarni namen javne uprave zagotavljanje in uresničevanje potreb 
države in državljanov. Družbeno funkcijo uprave je opredelil že Saint-Simon (1979, str. 
206−208) v začetku 19. stoletja. Saint-Simon (prav tam) pravi: »vladavino nad ljudmi je 
potrebno zamenjati z upravljanjem s stvarmi«. Woodrow Wilson (1995, str. 25) v članku »The 
Study of Administration« piše, da proces vodenja države – vladovanje postaja vse 
kompleksnejši, tako zaradi rasti populacije kot tudi zaradi novih ekonomskih in socialnih 
vidikov. O javni upravi začne razmišljati v korelaciji z biznisom, meni, da bi se v vodenje javne 
uprave morali vnesti pristopi iz gospodarstva, da bi le ta dosegla optimalno učinkovitost in 
uspešnost. 
Pogosto se zdi, da je Webrova opredelitev javne uprave kot birokratske organizacije med laično 
javnostjo še danes prepoznana kot aktualna in primerna opredelitev, pa vendar je skozi leta 
prišlo do mnogih transformacij javne uprave, ki jih moramo poznati v kolikor hočemo obstoječi 
sistem kritizirati in razvijati ideje o potencialnem razvoju v prihodnosti. V nadaljevanju smo 
razdelali faze razvoja javne uprave z vidika javnega menedžmenta. 
Javna uprava se je kot teorija in praksa razvila konec 19. stoletja, dobila formalno obliko nekje 
med leti 1900 in 1920 ter se do zadnje četrtine 20. stoletja v vzhodnih državah ohranjala v dokaj 
nespremenjeni obliki (Hughes, 2003, str. 17). Tradicionalni model javne uprave lahko 
opredelimo kot administracijo nad katero ima formalno kontrolo politično vodstvo, kot strogo 
hierarhičen in birokratski sistem. Uradniki v tradicionalnem modelu javne uprave so trajno 
zaposleni na določeni funkciji oz. delovnem mestu, so nepristranski in motivirani izključno z 
javnim interesom, stranke obravnavajo po načelu enakosti, pri izvajanju politik imajo zgolj 
administrativno vlogo – se ne vmešavajo v oblikovanje javnih politik. Tradicionalna 
opredelitev modela javne uprave velja za najdaljšo in najbolj uspešno teorijo o menedžmentu v 
javni upravi, a so se v zadnjih letih pojavile težnje po zamenjavi klasične opredelitve (prav 
tam). Seveda ne moremo reči, da je tradicionalna opredelitev zastarela in ne relevantna. 
Elementi klasične teorije so v praksi prisotni še danes še, a se dogaja transformacija skladno s 
spremembami v družbi k bolj sodobnim opredelitvam, ki jih spoznavamo v nadaljevanju. 
4.1 Prvi pojav zametkov javnega menedžmenta 
Administrativni sistem je obstajal že v času egipčanske civilizacije s katerim so upravljali 
namakalni sistem, poplavljanje Nila in gradnjo piramid.  Lahko bi rekli, da javni menedžment 
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izvira iz časa antične Kitajske. Kitajska in Dinastija Han sta v obdobju od leta 206 pred našim 
štetjem do leta 220 našega štetja prevzeli konfucijansko idejo, ki je zavračala koncept dedovanja 
prestola in zagovarjala, da je ljudstvo tisto, ki ima pravico izvoliti vladarje, ki pa morajo biti 
izobraženi in moralni (Hughes, 2003, str. 18). Za to obdobje je značilno povečanje števila 
uradnikov za izvajanje javnih storitev, izobraževanje uradnikov in vzpostavitev koncepta 
birokratske kariere (Lynn, 2006,  str. 40−41). 
Na evropskem teritoriju so bili imperiji (Grški, Rimski, Sveto rimsko cesarstvo, Španski ipd.) 
administrativno vodeni iz centra. Centri so določali pravila in procedure.  
4.2 Klasični - Webrov model javne uprave 
Pri klasičnem pogledu na javno upravo se pogosto opiramo na tri pristope: 
- birokratski pristop (Weber, Taylor, Fayol): gre za racionalne sisteme, ki so natančno 
nadzorovani, specializirani in visoko mehanizirani - Fayol. Znotraj birokratskega 
pristopa avtorji dajejo poudarek na delitev dela (optimalen čas in kakovost za dosego 
ciljev - Taylor), vzpostavljena je organizacijska piramida, rezultati so merljivi. Z dvema 
pridevnikoma lahko model v birokratskem pristopu opišemo kot racionalen in 
predvidljiv sistem. 
- človeški odnosi (Follett, Mayo): ta pristop se je razvil kot kritika birokratskemu pristopu 
– zlasti Taylorjevim opredelitvam glede delitve dela. Avtorica Follett je verjela, da 
lahko posameznik skozi proces demokratičnega vodenja doseže potencial in utrdi ter 
razvije skupino, ki ji pripada. Vsak posameznik je po njenem dolžan sprejemati 
odločitve in je  za svoje odločitve osebno odgovoren. Mayo pa se znotraj tega pristopa 
osredotoča na neformalne medosebne odnose. 
- sistemski pristop (Bernard): avtor svoj sistem razvija na temeljih Folletove in Maya s to 
razliko, da pomenu vodenja doda še vidik delavčevih ciljev in želja. Delavčeva osebnost 
mora biti integrirana v organizacijo in njeno delovanje, tako se doseže optimizacija dela 
v organizaciji (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 40−41). 
Čeprav so zametki administrativnih modelov obstajali že prej, štejemo za začetek 
tradicionalnega modela javne uprave petdeseta leta 19. stoletja, ko je Weber razvil koncept 
moderne države sočasno z razvojem birokratsko-administrativnih struktur (Hughes, 2003, str. 
18). Webrova paradigma birokratske organizacije je imela do 70. let dvajsetega stoletja 
prevladujoč vpliv, bila je osnova mnogim teorijam organizacije in najpogostejši model 
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upravljanja v javni upravi (Haček in Bačlija, 2012, str. 40). Pojem birokracija je imel pozitivno 
konotacijo, bil je sinonim za racionalno in učinkovito delovanje organizacije. Čeprav je bil 
birokratski model v praksi dokaj neučinkovit je ostal prevladujoč dolgo časa, predvsem iz 
razloga, ker je reševal primarne težave ljudi. Zagotavljal je varnost pred brezposelnostjo, 
stabilnost v državi, pravičnost in enakost ter dobrine, ki so jih ljudje potrebovali. Webrov model 
se je sploh izkazal v času kriz in vojn. V kriznem obdobju so bili cilji jasni in naloge jasno 
razdeljene, vsak je bil pripravljen prispevati za skupno dobro. Realizacijo nalog sta zagotavljala 
pristopa »od zgoraj navzdol« in načelo »ukazuj in nadziraj« (Žurga, 2001, str. 25). 
Kot tri glavne temelje, ki jih mora vsebovati formalna struktura birokracije Weber navaja: 
delitev dela, hierarhično ureditev in brezosebnost pravil. Delitev dela pri Webru pomeni, da je 
znotraj birokratske organizacije delo racionalno porazdeljeno med enote, ki jih tvorijo 
posamezniki oz. skupine posameznikov, sposobnih / usposobljenih za opravljanje posameznih 
nalog. Birokratska organizacija je hierarhično urejena in postavlja mejo med podrejenimi in 
nadrejenimi. Hierahičnost je osnova za podeljevanje nagrad za opravljeno delo, priznavanje 
avtoritete, dodeljevanje privilegijev in napredovanje. Koncept brezosebnosti, pa pomeni, da 
birokrati ne morejo delovati po lastni vesti / presoji, ampak je njihovo delovanje strogo 
predpisano z birokratskimi predpisi. Weber učinkovitost in uspešnost delovanja sodobnih družb 
povezuje z vpeljavo strokovnega in posebej izobraženega ter usposobljenega kadra v 
birokratsko organizacijo (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 40−41). 
Večinoma so klasični teoretiki svoje opredelitve modele upravljanja utemeljevali na primerih 
zasebnih organizacij z izjemo Webra, ki je birokratsko organizacijo opredeljeval in vezal na 
delovanje organizacije javnega sektorja. Njegova teorija je postala prevladujoča (po nekod je 
še danes) paradigma delovanja javnega sektorja več desetletij (prav tam). Za Webrovo 
birokratsko organizacijo je značilno: 
1. hierarhična piramida, kot posledica analitičnega mišljenja v organizaciji, 
2. utrjena rutinirana delitev dela, 
3. profesionalnost in specializacija zaposlenih, 
4. abstraktna pravila o strukturi in dejavnosti organizacije 
5. depersonalizacija odnosov z ljudmi kot nosilci vlog in izvrševalci upravnih nalog, ne 
posamezniki, 
6. formalni načini dokumentiranja in komuniciranja 
7. ločitev politike in uprave je zelo pomembna, ker gre za strokovno in ne vrednostni 
odločanje. Za Webra je bilo birokratsko upravljanje predvsem strokovno izvrševanje 
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nalog, ki jih upravi naloži zakonodajalec, kar birokracija izvede zaradi racionalizma 
dela z visoko stopnjo učinkovitosti (Ferfila in drugi, 2002, str. 163). 
Glavne prednosti birokratske organizacije so, da je organizacija zmožna opravljati najtežje in 
najobsežnejše naloge v sodobni družbi. Količinsko je zmožna opraviti veliko dela, hkrati pa je 
opravljeno delo kakovostno. Birokratska organizacija zagotavlja stabilno organizacijo, 
natančnost pri izvajanju nalog in objektivne odnose.  
V zadnjih petdesetih letih pa je Webrova teorija doživela številke kritike in dopolnitve. Kritiki 
birokratski organizaciji očitajo idealno-tipske koncepcije, ki ne pomenijo ne željenega stanja 
ne empirične stvarnosti. Kritiki poudarjajo, da se je Weber preveč osredotočal na formalne 
elemente in hkrati ni prepoznal neformalnih vidikov birokracije, kot so medčloveški odnosi, 
koncepti vodenja, komunikacija ipd., ki so ravno tako pomembni za doseganje učinkovitosti v 
birokratični organizaciji. Nekateri so mnenja, da je Webrov model kulturno in časovno vezan 
na konec devetnajstega in začetek dvajsetega stoletja, spet drugi pravijo, da je Weber idealiziral 
nemško birokratsko državo (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 41−42). Kljub temu, da 
je do danes Webrova teorija doživela mnogo kritik, lahko rečemo, da je Webrov koncept 
ključen za razumevanje formalne institucionalne strukture javne uprave (Brezovšek, Haček in 
Kukovič, 2014, str. 42). 
4.3 Novi javni menedžment 
Z razvojem moderne države, se je okolje v katerem deluje uprava spremenilo, le to več ni bilo 
stabilno, predvidljivo in razmeroma preprosto, zato birokratska organizacija več ni bila 
primerna ureditev za učinkovito delovanje javne uprave. V moderni družbi postane okolje bolj 
nepredvidljivo, nestabilno in kompleksnejše, opazen je vpliv politične in ekonomske 
globalizacije, pojavijo se nove IKT tehnologije, zato so teoretiki začeli iskati odgovore na 
spremembe v zasebnem sektorju. V 80. letih dvajsetega stoletja se je sprožil val reform, ki so 
skušale v delovanje javnega sektorja vnesti nove pristope – postalo je jasno, da birokratska 
organizacija več ni edina in najprimernejša ureditev (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 
42). Kot odgovor na spremembe se je pojavil pristop »Novi javni menedžment oz. NUJS«, ki 
obtožuje birokracijo, da je preveč usmerjena k opravilom in premalo k rezultatom, da je preveč 
centralizirana, toga, hierarhična, nefleksibilna in ni sposobna motivirati uradnike poleg tega pa 
odgovornost ni ustrezno določena (gl. Slika 4.1Error! Reference source not found.). Z 
drugimi besedami lahko kot glavne pomanjkljivosti birokratske organizacije opredelimo kot ne 
ukvarjanje z rezultati, stroški in cilji. (prav tam, str. 58−61). Avtorja Osborne in Gaebler (v prav 
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tam, str. 61) opredeljujeta deset ključnih načel, ki jih zasleduje NUJS: »usmerjanje namesto 
izvajanja, usmerjenost k uporabniku, poslanstvo in strateško upravljanje, učinkovitost in 
uspešnost z naravnanostjo k rezultatom, ekonomičnost, avtonomnost in delegiranje, 
decentralizacija, konkurenčnost, preventivno in proaktivno delovanje ter tržišče in tržnost«.  
Slika 4.1: Prehod iz tradicionalnega upravljanja k NUJS 
 
Vir: Brezovšek (2004, str. 181). 
Lane (1995, str. 195) je primerjal model klasičnega in novega javnega menedžmenta (gl. Tabela 
4.1). 
Tabela 4.1: Model klasičnega in novega javnega menedžmenta po Laneu 
Klasični model javnega upravljanja Model novega javnega menedžmenta 
pravila cilji in rezultati 
zakoniti postopki učinkovitost dela 
predvidljivo okolje prilagoditev okolju 
odgovornost usmerjenost k rezultatov 
formalizem inovativnost 
odprtost tajnost 
pritožbe: s pogajanjem z odpovedjo 
zakonitost uspešnost 
profesionalizem, lojalnost zadovoljevanje osebnih interesov 
javni interes, javna korist dobiček 
Vir: Lane (1995, str. 195). 
 
Pojem novi javni menedžment (angl. New Public Management – NPM) označuje koncept, ki 
vpeljuje v upravljanje javnega sektorja pozitivne prvine iz upravljanja in delovanja zasebnega 
23 
 
sektorja. Nanašajo se predvsem na ekonomijo in ekonomiko poslovanja, pristope in 
metodologijo upravljanja in vodenja, delovne metode in tehnike, organizacijske oblike, 
podjetniški način razmišljanja in delovanja. Novi javni menedžment poudarja tudi usmerjenost 
k ljudem, uporabnikom in zaposlenim. Iz načel delovanja zasebnega sektorja vpeljuje 
opredelitev poslanstva organizacije, strategije njenega delovanja, opredelitev 
izdelkov/storitev, ki jih organizacija zagotavlja, ustrezno organiziranost za njihovo 
zagotavljanje, uvajanje novih načinov in metod dela, podjetniško razmišljanje zaposlenih, 
prizadeva si za graditev nove organizacijske kulture. Uvajanje načel novega javnega 
menedžmenta se navezuje na novo sodobno organizacijo delovnih procesov, opredelitev in 
razmejitev odgovornosti ter pristojnosti, predvsem opredelitev odgovornosti za rezultate, 
povečevanje avtonomije organizacije in posameznikov, ploščenje organizacijske strukture 
(Žurga 2001, str. 49). 
NUJS je še danes prevladujoči model upravljanja v javni upravi, a je bil tudi NUJS deležen 
kritik, kritiki temu pristopu očitajo predvsem njegovo preveliko osredotočanje na koncepte in 
vizije, nagnjenost k zasebnim zunanjim svetovalcem in zasebnemu sektorju, neoliberalno 
usmerjenost in preveliko zaupanje v trg. Nekateri kritiki gredo tako daleč, da pravijo, da je 
NUJS še en izmed poskusov kako zaobiti državo in razorožiti vlado (Brezovšek, Haček in 
Kukovič, 2014, str. 62−63). 
4.4 Post-novi javni menedžment 
V modernih demokratičnih državah stremimo k javni upravi, ki bo zanesljiva, legitimna in 
legalna, učinkovita in uspešna, njeno delovanje mora biti smotrno in profesionalno. Weber nam 
s svojim modelom birokratske uprave, kljub vsem njenim pomanjkljivostim in kritikam 
nedvomno ponuja izhodišča za oblikovanje javne uprav, ki bo ustrezala modernim državam. 
Ključna sprememba napram Weberovemu času je ta, da med politiko in upravo ne obstaja več 
jasna ločnica. Upravni uslužbenci so v demokratični državi vključeni tako v oblikovanje kot 
tudi izvajanje javnih politik, njihovo agregacijo ter artikulacijo. Ne gre pa političnost javnih 
uslužbencev enačiti s strankarsko politiko. Javni uslužbenci niso lojalni določeni politični 
stranki, temveč morajo biti lojalni vsakokratni vladi izvoljeni po demokratičnemu načelu 
(Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 65). V zahodnih demokracijah se je kot odgovor na 
težnje po učinkoviti, uspešni in smotrni javni upravi razvil pristop NUJS. Kot smo že zgoraj 
omenjali, gre za neoliberalni pristop, ki poudarja transparentnost, dostopnost, decentralizacijo, 
vpeljavo menedžerskega-podjetniškega pristopa vodenja ipd., vendar tudi ta pristop sam po sebi 
ni idealen in prinaša nove probleme. Ravno največji doprinos teoretikov NUJS – menedžerski 
način vodenja javne uprave, je bil deležen najbolj ostrih kritiki. Očita se mu, da gleda na 
ponudnike in potrošnike javnih storitev kot na suverene, državno birokracijo pa vidi kot kršitelja 
te suverenost. Tako je državna birokracija v najboljšem primeru neučinkovita, v najslabšem pa 
prežeta s korupcijo (prav tam, str. 65−66). 
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Lahko bi rekli, da imamo dva modela, ki sta relativno skrajna ali diametralno nasprotna v svojih 
prepričanjih. Oba sta bila deležna številnih kritik in kot odgovor na njih se je razvil model oz. 
bolj gibanje, ki mu pravimo »Post-novi javni menedžment oz. post-NUJS«. 
Javno upravo in demokracijo pogosto razumemo kot izključujoča se pojma, pa vendar ju lahko 
povežemo. Javna uprava na eni strani s svojo hierarhičnostjo in birokracijo omejuje 
demokracijo, po drugi strani pa demokracija s svojimi predpisi in postopki ter uveljavljanjem 
nekaterih načel vpliva na neučinkovitost javne uprave in onemogoča implementacijo boljših 
rešitev. V vseh sodobnih demokracijah se javna uprava bori z naslednjimi izzivi: kako javno 
upravo narediti sposobno, učinkovito, legitimno, odgovorno, odzivno, profesionalno in 
pravično. Najbolj pereči vprašanji javne uprave v demokratični urediti sta, kako doseči 
legitimnost v povezani z legalnostjo in političnim nadzorom le te, drugo pa je kako doseči 
učinkovitost v povezavi s strokovnostjo in smotrnostjo (prav tam, str. 66−67). Obstoj javne 
uprave je nujen za funkcioniranje modernih demokratičnih sistemov. Javna uprava ni samo 
tehnično sredstvo, ampak jo je treba gledati tudi kot cilj in sredstvo, zato jo ne moremo ločevati 
od politike. Javno upravo moramo gledati, kot doprinos k morebitnemu dodatnemu razvoju 
demokracije (npr. participacija državljanov znotraj delovanja javne uprave). Demokratizacija 
uprave, ki je lahko dosežena skozi njeno pozitivno politizacijo izboljšuje raven participacije 
državljanov, odpira nove prostore za politično komunikacijo, postavljanje agend in oblikovanje 
javnih politik. Brez dvoma lahko trdimo, da mora biti javna uprava vključena v procese 
demokratizacije države in ravno na tej točki se pokaže, da model NUJS, ki enači javno upravo 
z javnim menedžmentom, ki vztraja pri depolitizaciji javne uprave morda ni najboljši model za 
upravljanje javne uprave (prav tam, str. 67). 
Kako kompleksna je izbira najboljšega modela upravljanja v javni upravi, nam pove dejstvo, 
da na svetu ne obstaja konsenz o najboljšem modelu, še več, niti na ravni Evropske unije 
nimamo vzpostavljenega enotnega modela. Zdi se, da je iskanje najprimernejšega modela živa 
stvar in področje, ki je nenehno deležno modifikacij, sprememb in izboljšav. Knill (v prav tam, 
str. 68) pravi, da se področje javne uprave ne regulira od »zgoraj«, ampak se regulira na 
nacionalni ravni, saj so modeli posameznih držav utemeljeni na tradiciji, naslanjajo pa se na 
različne pravne sisteme in javne prakse. Imamo pa na ravni Evropske unije vzpostavljeno 
politično teorijo »good governance« t.j. model dobrega upravljanja, ki sicer ima neke stične 
točke z NUJS, po drugi strani pa se od njega oddaljuje. Glavne lastnosti evropskega modela 
dobrega upravljanja so večji poudarek procesu upravljanj, upoštevanje institucij in akterjev 
izven uprave, pomembno je načelo odprtosti, koherentnosti, smotrnosti, odgovornosti ter 
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participacija državljanov v procesu sprejemanja javnih politik. S tem modelom se približamo 
trditvi, da demokratična ureditev zahteva pozitivno politizacijo javne uprave (prav tam, str. 68). 
Na podlagi vseh zgoraj opisanih idej, kritik, uspešnih in manj uspešnih poskusov upravljanja 
javne uprave se je v zadnjih desetletjih razvilo reformno gibanje t.j. post-novi javni 
menedžment (post-NUJS). Lodge in Gill (v prav tam, str. 68−69) navajata glavne lastnosti post-
NUJS, le ta »teži k izboljšanju horizontalne koordinacije vladne organiziranosti ter večje 
koordinacije med vlado in drugimi akterji. Post-NUJS je usmerjen k uporabniku – državljanu, 
uporablja holistični menedžerski stil, uveljavlja spretnosti preseganja ločitev in skupne cilje, 
osredotočen je na postopke, nepristranskost, etične norme in močnejši centralni nadzor.« 
V okviru post-NUJS so se vzpostavile nove organizacijske oblike, ki nadomeščajo hierarhijo in 
trg kot mehanizme za koordinacijo javne uprave, to so predvsem elementi vladovanja, 
partnerstva in omrežja. Na znanstvenem področju še ne obstaja enotno mnenje o učinkih novih 
elementov in struktur, niti ne obstaja neko skupno poimenovanje zametkov novega modela, 
obstaja pa v strokovni javnosti konsenz o potrebah nadaljnjega razvoja tako teorije kot tudi 
prakse (prav tam, str. 68−69). Je pa zanimivo, da so v novih pristopih bolj kakor vrednote 
uspešnosti in učinkovitosti pomembne druge vrednote npr. poudarjanje demokratičnosti. 
Razvile so se nove iniciative, ki težijo k spremembam obstoječih modelov za upravljanja v javni 
upravi: 
- Obdobje digitalnega vladovanja (Digital-Era Governance) (Dunleavy in drugi, 2005, 
str. 467−494) 
- Neoweberjanska država (Dunn in Miller, 2007, str. 345−358) 
- Menedžment javnih vrednot (Public Value Management) (Stoker, 2006, str. 41−57) 
- Novo javno vladovanje (Osborne, 2006, str. 337−387) 
- Koncept nove javne službe (NJS) (Denhardt, 2000, str. 549−559) 
4.5 Definiranje odnosov med upravo in demokracijo  
Dolgo časa teoretiki niso problematizirali negativnega vpliva uprave/birokracije na 
demokracijo. Hkrati pa tudi teoretiki demokracije, niso ponudili odgovorov na izzive, ki jih 
uprava v smislu birokratske moči pomeni za obstoj demokratične vladavine (Brezovšek, Haček 
in Kukovič, 2014, str. 70). Se pa nenehno pojavljajo poskusi zmanjšanja oziroma odprave 
birokracije z ukrepi kot so decentralizacija, omejenim obsegom dela in podobno. Že res, da 
lahko birokracijo do neke stopnje omejimo, a se je skozi čas potrdila Webrova trditev, da je 
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birokracija neizbežen in vseprisoten pojav (Weber, 1981). Že Weber (1981) se je spraševal, če 
obstaja mehanizem, ki bo zaščitil sektor človeštva in ga lahko postavimo nasproti modelu 
birokratskega ideala. Teoretiki demokracije ta izziv največkrat bolj ali manj uspešno rešujejo z 
uvajanjem demokratičnega nadzora nad birokracijo. Še najbolj uspešno se s temi izziv sooča 
participativni model z aktivno vlogo državljanov (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 70). 
Pluralistični model, ki ga uvrščamo v participativni okvir, daje posameznikom in skupinam 
možnost za pritožbe, nasvete in druge načine vplivanja na organe javne uprave. Pluralistični 
model je približek upravni politiki v razvitejših demokracijah. Praksa pa kaže, da ta model 
najbolj izkoriščajo, ne posamezniki, temveč organizirane interesne skupine pogosto so to 
predstavniki elite v družbi. Te elite na javne uslužbence vplivajo tako preko neformalnih 
osebnih stikov, izmenjave informacij in tudi preko formalno zakonsko urejenih posvetovanj 
(Švedska), ali preko skupinsko urejenih posvetovalnih teles znotraj posameznih organov javne 
uprave (Nemčija) (prav tam). Ta model sicer približa upravo posameznikom, a je z njim 
dosežen ravno obratni namen – ne gre za povečevanje stopnje demokratičnosti, saj imajo 
največji vpliv ravno elitistične skupine. Hkrati pa se ta model oddaljuje od načela odgovornosti. 
Participativni model pa si prizadeva k vključevanju posameznikov  v politični proces. Javni 
uslužbenci znotraj tega modela nosijo odgovornost za večjo participacijo in nastopajo kot 
motivatorji državljanov, da uveljavijo svoje interese. Podporniki participativnega modela, 
poudarjajo, da je lokalno okolje bolj primerno za njegovo uvedbo, saj so strukture oblasti na 
lokalni ravni bolj dostopne, načini in vsebine odločanja pa pogosto bolj razumljivi za državljane 
(prav tam). Vedno obstaja nevarnost, da se participativni model sprevrže v pluralistični model. 
Kritizira se tudi njegov vpliv na odgovornost – državljani so lahko nevešči in neizobraženi o 
politiki, to lahko izkoristijo javni uslužbenci in manipulirajo z državljani, da se doseže njihova 
lastna volja. Odgovornost pa je težje merljiva. Pa vendar v teoriji participativni model nikakor 
ne uvaja načinov, ki bi zmanjševali demokratično odgovornost in ne razreši javnih uslužbencev 
odgovornosti za vključevanje državljanov v upravne procese.  
Participativni model je tako najboljše izhodišče za nadaljnji razmislek o vlogi 
uprave/birokracije v demokraciji, a še vedno ne moremo reči, da je ta model popoln. Največje 
pomanjkljivosti tega pristopa so, da se ni uspel ustrezno prilagoditi legitimnim zahtevam drugih 
modelov (hierarhija, predstavništva interesnih skupin). Ne v praksi ne v teoriji še nismo uspeli 
najti modela, ki bi idealno rešil razmerje med upravo in demokracijo predvsem v smislu 
birokratske moči v moderni demokratični ureditvi (prav tam, str. 72−73). 
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4.6 Novo javno vladovanje - NJV 
Novo javno vladovanje je alternativa birokratski javni upravi in novemu javnemu 
menedžmentu. NJV se je razvil kot odgovor na kritike prejšnjih modelov, poudarja procese in 
rezultate, ter stabilne odnose znotraj organizacije, kot pomemben mehanizem vladovanja pa je 
poudarjeno zaupanje. Iz spodnje Tabele (gl. Tabela 4.2) vidimo razlike med tremi sistemu po 
Osborne (2006, str. 383).  
Tabela 4.2: Primerjava različnih modelov javne uprave 
 
Vir: Osborne (2006, str. 383). 
Osborne (prav tam) piše, da je narava države pluralna – obstajajo številni soodvisni akterji, ki 
sodelujejo pri oblikovanje javnih politik in hkrati pluralistična, kar pomeni, da obstajajo številni 
procesi, ki zagotavljajo oblikovanje javnih politik. NJV model na novo definira državljana, ki 
se premakne od pasivnega uporabnik vladnih storitev k aktivnemu udeležencu pri samemu 
vladovanju. Kot je razvidno iz zgornje tabele NJV poudarja procese in rezultate, stabilne med-
organizacijske odnose, ključen mehanizem vladanja pa je zaupanje. NJV je model, ki si 
prizadeva v procese vladovanja vključiti čim širši krog deležnikov (v nasprotju z 
individualističnim NUJS), tako v ospredje postavlja odnose med civilno družbo na eni strani in 
vlado na drugi. Na novo definira vrednoti uspešnosti in učinkovitosti. Ideja je, da se ti vrednoti 
ne dosegajo v večini preko vpeljave metod iz zasebnega sektorja (NUJS), ampak s 
spodbujanjem človeškega kapitala, motiviranjem in kreativnostjo. Prav tako NJV ne predlaga 
klasične organizacijske ali tržne hierarhije, ampak zagovarja heterarhično – skupno vladovanje. 
Za reševanje družbenih problemov je nujno sodelovanje tako javnih kot zasebnih akterjev – to 
je v NJV opredeljeno kot posebna oblika kolektivnega življenja. NJV je tako postal življenjska 
alternativa birokratskemu modelu in modelu menedžerske uprave (Brezovšek, Haček in 
Kukovič, 2014, str. 74). NJV uvaja medsebojno povezane elemente za vladanje, to so: 
pooblaščene participacije, vključevanje različnih akterjev v procese oblikovanja politik, uvaja 
nova sredstva za vladanje in uvaja nove oblike odgovornosti. NJV je torej usmerjen k 
Teoretični okvir Narava države Ključni fokus Poudarek
Odnosi u zunanjimi 
(ne javno upravo) 
partnerji
Mehanizmi vladanja Vrednotni sistem
Javna uprava kot 
birokratska 
organizacija 
(tradicionalna)
politična znanost in 
javne politike
unitarna
kako je politika 
narejena
implementacija politik
potencialni elementi 
političnega sistema
hierarhija etos javnega sektorja
Novi javni 
menedžment
ekonomija (racionalne 
izbire) in menadžment
disagregirana 
(razčlenjena)
med-organizacijski  
menedžment
inputi in outputi
neodvisni pogodbeniki 
na trgu
trg preko tradicionalnih 
pogodbenih razmerij
tekmovanje na trgu
Novo javno 
vladovanje
sociologija in teorija 
omrežij
pluralna in pluralistična
med-organizacijsko 
vladovanje
procesi in rezultati
preferirani dobavitelji 
in neodvisni agenti 
znotraj že 
vzpostavljenih 
odnosov
zaupanje neokorporitavizem
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demokratizaciji, ki se dosega preko državljanske participacije, k transparentnosti in odprtosti, 
uvaja instrumente elektronske participacije, predvideva dobro medinstitucionalno sodelovanje 
in razvijanje demokracije na delovnem mestu. NJV definira demokracijo kot koordinirano 
sodelovanje akterjev iz različnih sfer, ki so med seboj enakovredni, sicer preko politične 
avtoritete, a ne na tradicionalni hierarhični način. NJV je kot teorija idealni tip in je v dejanski 
praksi odvisen od različnih dejavnikov: razvoja demokracije, civilne družbe in drugih, je NJV 
dobra alternativa obema prej omenjanima modeloma. Eden izmed najbolj dodelanih takšnih 
modelov demokracije, ki jo opredeljuje NJV je Nova javna služba (»New Public Service«), ki 
jo obravnavamo v nadaljevanju. 
4.7 Neoweberijanska država - NWD 
Koncept NWD se pojavi sočasno z razvojem drugih post-NUJS konceptov in se je izkazal kot 
možna alternativa modela NUJS. Koncept sta razvija Pollitt in Bouckaert.  
−Prvič, država ostaja močan upravljavski in regulativni mehanizem v družbi. Cilj torej ni 
minimalna država… Država je… zagotovilo in partner tako močnega gospodarstva kot 
civilizirane, socialno kohezivne družbe. Prav tako je spodbujevalec in pospeševalec cele vrste 
dodatnih demokratičnih mehanizmov… Drugič, država je neomajno in zanesljivo 
modernizatorska, profesionalna in s težnjo po izboljšanju učinkovitosti. Vendar pa ne velja 
domneva, da je posnemanje zasebnega sektorja… edina pot za doseganje učinkovitosti in 
profesionalnosti. Metode zasebnega sektorja lahko izberemo v nekaterih primerih in a nekatere 
politike, vendar pa nimajo avtomatične prednosti ali prevlade« (Pollitt, 2008, str. 14 v 
Brezovšek in Kukovič, 2015, str. 69). 
NWD je tako postal v praksi dejansko mogoč model, zasnovan na weberijanskem modelu, z 
upoštevanimi koncepti iz modela NUJS. Avtor Pollitt2 (2008, str. 14, v Brezovšek in Kukovič, 
2015, str. 69) ugotavlja, da NWD ni enostavna mešanica klasičnega Webrovega modela z 
nekaterimi vidiki NUJS-a, ampak je poskus modernizacije države in vključuje elemente, ki so 
»weberianski« in elemente ko so »neo« (Pollitt in Bouckaert, 2004). 
Weberianski elementi so: 
- Država zopet postane glavni spodbujevalec iskanja rešitev za novo nastale probleme, ki 
izvirajo iz globalizacije, tehnoloških in demografskih sprememb ter okoljevarstvenih vprašanj. 
- Ponovno se da teža reprezentativni demokraciji (poudari se različne ravni oblasti: centralno, 
regionalno in lokalno),  kot legitimnemu elementu znotraj državnega aparata. 
                                                 
2 Pollitt, C. 2008. An Owerview of the Papers and Propositions of the First Trans-European Dialogue (TED1). The 
NISPAcee Journal of Public Administration and Policy 1(2): 9−16. 
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- Poudarja se vloga uprave – administracije, modernizirajo se osnovna Webrova načela, ki se 
nanašajo na odnose med državo in državljani (enakost pred zakonom, pravna varnost, ipd.) 
Model NWD ohranja idejo o javni službo s posebnim statusom, kulturo in pogoji. 
»Neo« elementi pa so: 
- Preskok iz zaprte uprave usmerjene k birokratskih pravilom k bolj odpri upravi usmerjeni k 
uresničevanju potreb državljanov. Primarna pot za doseganje odprtosti ni uvedba pristopov iz 
zasebnega sektorja, temveč ustvarjanje strokovnih in kakovostnih storitev. 
- Dopolni se vloga reprezentativne demokracije. Dodajo se ji elementi za posvetovanje in 
neposredno zastopanje stališč državljanov. 
- Posodobitev določenih zakonov in usmerjenost le teh na rezultate. Ne poudarja se več zgolj 
ustreznost postopka. 
- Poklic javnih uslužbencev se profesionalizira. Javni uslužbenec ni več samo birokrat, ki 
skladno z zakonom izvaja svoje delo, ampak je tudi manager, ki je usmerjen v zadovoljevanje 
potreb državljanov.  
NWD, torej ne pomeni vrnitev k weberianskemu pristopu, pač pa vpeljavo pozitivnih idej 
NUJS-a na podlago Webrovega modela. Torej model NWD presega oba prejšnja modela 
(Brezovšek in Kukovič, 2015, str. 71). 
4.8 Nova javna služba - NJS 
Pristop nova javna služba je verjetno najbolj koherenten in logičen od vseh pristopov o 
upravljanju v javnem sektorju. Zagovarja, da mora biti javni sektor fokusiran na državljane, 
skupnost in civilno družbo. Glede na to, je primarna naloga javnega uslužbenca, da je služabnik 
državljanom, le tem mora pomagati, da spoznajo in izrazijo svoje interese. Ni pa naloga javnega 
uslužbenca, da nadzira in usmerja državljane (Denhardt in Denhardt, 2000, str. 549). 
Denhardtova (prav tam, str. 549−559) navajata sedem načel, ki opredeljujejo pristop NJS: 
- služi državljanom in ne potrošnikom 
- išče/stremi se k javnemu interesu 
- vrednotenje državljanstva nad podjetništvom 
- razmišlja se strateško, deluje po načelih demokratičnosti 
- poudarjanje, da odgovornost ni enostavna 
- javni uslužbenci služijo državljanom in jih ne oblastno vodijo 
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- vrednotenje ljudi, ne samo produktivnosti 
To so načela, ki po eni strani opredeljujejo pristop NJS in ga hkrati ločujeta od prejšnjih 
pristopov. Spodaj navajamo tabelo (gl. Error! Reference source not found.), ki primerja 
različne pristope po Denhardt in Denhardt (prav tam, str. 554).  
Tabela 4.3: Primerjava klasične javne uprave, NUJS in NJS 
 Klasična javna uprava NUJS - Novi javni menedžment NJS - Nova javna služba 
Teoretična osnova 
Politična teorija, naivna družbena 
znanost 
Ekonomska teorija, pozitivistična 
družbena znanost 
Demokratična teorija 
Racionalnost in 
modeli človeškega 
vedenja 
Administrativna racionalnosti in 
javni interes 
Tehnična in ekonomska 
racionalnost, lastni interes 
Strateška racionalnost, interes 
državljanov 
Koncept javnega 
interesa 
Politični interes, zapisan v 
zakonodaji 
Skupek individualnih interesov 
Rezultat dialoga o skupnih 
vrednotah 
Komu odgovarjajo 
javni uslužbenci 
Strankam (klienteli) Potrošnikom Državljanom 
Vloga vlade 
Veslanje - izvedba osredotočena na 
politično opredeljene cilje 
Krmarjenje - upravljanje 
Služenje - pogajanje in 
posredovanje interesov med 
državljani 
Mehanizmi za 
doseganje policy 
ciljev 
Administrativni programi preko 
vladnih agencij 
Ustvarjanje mehanizmov in iniciativ 
preko privatnih in neprofitnih 
agencij 
Koalicije javnih, neprofitnih in 
zasebnih agencij 
Odgovornost 
Hierarhična - javni uslužbenci so 
odgovorni izvoljeni vladi 
Tržna - usmerjena k doseganju 
rezultatov 
Večstranska - javni uslužbenci 
delujejo na podlagi zakonov, 
vrednot, profesionalnih norm in 
interesov državljanov 
Upravna diskrecija Omejena na javne uslužbence Široka za dosego podjetniških ciljev 
Diskrecija je potrebna, vendar je 
omejena in odgovorna 
Organizacijska 
struktura 
Birokratska organizacija, avtoriteta 
po načelu "top-down" in kontrola 
nad državljani 
Decentralizirana javna uprava, 
primarna kontrola znotraj agencij 
Sodelujoča s skupnim vodenjem 
Motivacija javnih 
uslužbencev 
Plačilo in ugodnosti, zaščita 
Podjetniški duh - želja po 
zmanjšanju velikosti in nalog 
uprave 
Javni uslužbenci si želijo prispevati 
družbi (skupno dobro) 
Vir: Denhardt in Denhardt (2000, str. 554). 
Čeprav je NUJS pomenil velik preskok v načinu razmišljanja o javni upravi, so se glede na 
izkušnje oblikovale številne kritike tega modela. Teoretiki so prišli do zaključka, da bi javna 
uprava morala temeljiti na predpostavkah NJS. NUJS sicer poudarja podjetniška načela s tem 
pa učinkovitost, NJS pa poskuša bolj kot doseči čim boljšo učinkovitost, doprinesti k razvoju 
demokratičnosti in blaginji za državljane, ki jih postavlja na prvo mesto. NJS se zavzema za 
kvalitetno javno službo, katere namen je služenje državljanom. Za javno upravo po NJS je 
značilna odzivnost, sodelovanje in služenje državljanom (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, 
str. 81). 
Pristop NJS je razvil kar nekaj pristopov oz. načel, za delovanje v javni upravi. Te pristopi med 
seboj niso izključujoči, ampak se v nekaterih primerih celo nadgrajujejo. 
Spodaj (gl. Error! Reference source not found.) navajamo načela NJS (po Denhardt in 
Denhardt (2000, str. 554−559):  
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Tabela 4.4: Načela Nove javne službe 
Načela Nove javne službe 
Služenje, rajši kot oblastno vodenje 
Cilj je javni interes 
Razmišljanje naj bo strateško, delovanje pa demokratično 
Služi državljanom, ne potrošnikom 
Odgovornost ni preprosta 
Ceni ljudi, ne zgolj produktivnost 
Vrednotenje državljanov in javne službe je nad 
podjetništvom 
Vir: Denhardt in Denhardt (2000, str. 554−559). 
Služenje, rajši kot oblastno vodenje: Pomembna naloga javnega uslužbenca po modelu NJS 
je, da pomaga državljanom artikulirati in doseči njihove skupne cilje. Medtem, ko je za klasično 
upravljanje bolj značilno izvajanje kontrole in vodenje državljanov, odločitve so se sprejemale 
po hierarhični lestvici in se izvajale po načelu »od zgoraj navzdol«. Za pristop NUJS je značilna 
agregacija posameznih interesov, za katere javni uslužbenci v vlogi managerjev iščejo najboljše 
načine za uresničevanje javnih interesov. Pri modelu NUJS je v procese vključenega celo manj 
demokratičnega državljanstva kakor pri klasičnemu modelu (Brezovšek, Haček in Kukovič, 
2014, str. 87). V NJS pristopu naloga javnega uslužbenca ni zgolj servisna, temveč mora biti 
posrednik, mediator in tudi presojevalec. Nove vloge javnega uslužbenca zahtevajo tudi nove 
kompetence le tega, samo managerske kompetence več niso dovolj, tako mora javni uslužbenec 
biti vešč pogajanj, reševanja konfliktov in posredovanja (Denhardt in Denhardt, 2000, str. 
553−554). Služenje državljanom po modelu, ki ga predvideva NJS je veliko bolj v skladu z 
načeli demokratično urejene države. Brezovšek, Haček in Kukovič (2014, str. 87) zaključujejo: 
»NJS tako presega odtujenost od državljanov, ki je bilo značilno za klasični pristop, in 
vzvišenost ter oddaljenost od državljanov, delovanje organizacije in zahtev državljanov«. 
Cilj je javni interes: Javna uprava in njeni uslužbenci morajo doprinesti h graditvi in doseganju 
kolektivnega javnega interesa. Denhardt in Denhardt (2000, str. 554) pišeta, da cilj NJS niso 
hitre rešitve na podlagi individualnih izbir, temveč ustvarjanje skupnih interesov in skupnih 
odgovornosti. Javni uslužbenci so odgovorni, da sodelujejo z državljani in oblikujejo prostor 
za javne dialoge. Javni interes se ne oblikuje samo z združevanjem parcialnih interesov, ampak 
javni interes temelji na zadovoljevanju širših potreb. Uresničevanje skupnih interesov tako 
privede v občutek po pripadnosti in moralno navezavo z skupnostjo oz. državo. 
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Razmišljanje naj bo strateško, delovanje pa demokratično: Politike in programi katerih 
namen je zadostiti javnim potrebam so najlažje in najbolj učinkovito uresničene s kolektivnim 
prizadevanjem. Primarni namen tega načela je vzpostavitev vizije nove politike (Brezovšek, 
Haček in Kukovič, 2014, str. 85). Udejanjanje novih politik pa ni zgolj pristojnost vlade in 
javnih uslužbencev, temveč sodelovanja vseh deležnikov v procesu oblikovanja in izvajanja 
politik, ki zadostujejo nekaterim željenim usmeritvam – interesom. Denhardt in Denhardt 
(2000, str. 555) zagovarjata večjo vključenost državljanov v procesih oblikovanja in izvajanja 
javnih politik. Cilj tega načela je, da je vlada in javna uprava odprta in dostopna ter odzivna, 
delovati pa mora v duhu servisiranja državljanov in odpiranja priložnosti za državljane. 
Služi državljanom, ne potrošnikom: Model NJS v ospredje postavlja državljana, ne pa 
potrošnika. Javni interes je rezultat dialoga o skupnih vrednotah in ne agregacija posameznih 
samo-interesov. Javni uslužbenci ne zgolj odgovarjajo na »povpraševanje potrošnikov«, ampak 
morajo biti osredotočeni za izgradnji odnosov zaupanja in sodelovanja z in med državljani 
(Denhardt in Denhardt, 2000, str. 555). Model NJS ugotavlja, da se vladne storitve nanašajo 
zlasti na distribucijo in alokacijo politične oblasti, ne pa podjetniških in ekonomskih transakcij 
(Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 83). V prejšnjih sistemih in v praksi smo bili do sedaj 
priča poudarjanju in razvoju tržnega koncepta, ki pa se ni izkazal za uspešnega. V sedanjosti in 
prihodnosti pa avtorji (prav tam, str.84) menijo, da se bo z razvojem demokracije razvil koncept 
državljanstva, ki bo usklajeval »ekonomskega človeka«, potrebe po učinkovitih javnih 
institucijah ter ustrezne zavore in balans. Državljana ne opredeljujemo več kot samo pravno 
osebo, ampak je tudi politična oseba. Državljanstvo pomeni na eni strani pravico in na drugi 
strani članstvo v družbenih in političnih skupnostih, z vsemi pravicami in hkrati dolžnostmi. 
Prav tako, pa vloga oblasti ni le predstavniške narave, ampak je njena vloga tudi vzpodbujanje 
državljanov, vzpostavljanje okolja za javne razprave in povezovanje (prav tam, str. 84). 
Odgovornost ni preprosta: Denhardt in Denhardt (2000, str. 555) spoznavata, da odgovornost 
ni tako enostavna, kot jo želita prikazati modela NUJS in Webrova birokracija. To načelo 
predvideva vključenost državljanov v demokratično odgovornost. Demokratično odgovornost 
pozna že klasični pristop k javni upravi in nanjo gleda kot na odnose med javnimi uslužbenci 
na eni strani in državljani na drugi. Demokratična odgovornost je ključni vidik v odnosih med 
javnimi uslužbenci in izvoljenimi uradniki (Brezovšek, Haček in Kukovič, 2014, str. 86). 
Webrov pristop tako zagovarja objektivno in nevtralno javno upravo, medtem ko NUJS v 
katerem javni uslužbenci nastopajo kot menedžerji predpostavlja, da so le ti odgovorni trgu. 
Lahko rečemo, da NJS obravnava element odgovornosti bolj celovito kot pretekla dva modela. 
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Javni uslužbenci morajo biti bolj kot na trg pozorni na spoštovanje državnega in ustavnega 
prava, družbenih vrednot, političnih norm, profesionalnih standardov in interesa državljanov. 
Odgovornost v pristopu NJS pridobi moralno in tudi pravno konotacijo. Javni uslužbenci se 
morajo odzivati na mnenja in stališča državljanov, hkrati pa morajo spoštovati organizacijski 
okvir (pravila, regulativo, kulturo) znotraj katerega delujejo. Javni uslužbenci so tako 
odgovorni za procese in rezultate (prav tam). 
Ceni ljudi, ne zgolj produktivnost: Denhardtova (2000, str. 556) sta mnenja, da bo 
organizacija javne uprave bolj uspešna na dolgi rok, če delujejo sodelovalno in s skupni 
vodenjem, ki temelji na spoštovanju ljudi. Dojemanje ljudi kot potrošnike, uporabnike je 
primerno pri tržnih pristopih, ker pri upravljanju javne uprave govorimo o političnih konceptih 
– o demokraciji, pa moramo ljudi dojemati kot državljane. Model NJS presega NUJS in 
dojemanje javnega uslužbenca kot menedžerja, javni uslužbenci v modelu NJS postanejo tisti, 
ki omogočajo, vodijo in olajšajo zagotavljanje oziroma dostopnost javnih dobrin in storitev 
državljanom. Javni uslužbenec tako pridobi vlogo posrednika in sredstva za povezovanje virov, 
infrastrukture in državljanov ter skupnih ciljev za doseganje javnega interesa. V kolikor bi bilo 
delovanje javnih uslužbencev usmerjeno samo na zadovoljevanje tržnih kriterijev je 
demokratično vladanje prav hitro lahko postavljeno pod velik vprašaj. NJS tako v ospredje 
postavlja načelo demokratičnosti, ki je nujno v procesih odločanja o javnih zadevah (Brezovšek, 
Haček in Kukovič, 2014,  str. 85). 
Vrednotenje državljanov in javne službe je nad podjetništvom: Zadnje načelo, ki ga 
izpostavljata Denhardtova (2000, str. 556) je usmerjeno na ljudi, ki so glavni element pristopa 
NJS. Brezovšek, Haček in Kukovič (2014, str. 87) pišejo: »da je klasični pristop uporabljal 
nadzor za dosego učinkovitosti, NUJS različne vzpodbude za dosego produktivnosti, NJS pa 
»uporablja« ljudi z namenom spoštovanja ideala javnega interesa«. Model NJS državljane vidi 
kot nosilce vrednot zaupanje in dostojanstvo ter norme služenje državljanom. Naloga politične 
oblasti je, da razvija in ohranja prakse državljanskega sodelovanja in pooblaščanja, ki 
posledično pomeni vzpostavitev državljanstva, odgovornosti, zaupanja in služenja v javnem 
interesu (Denhardt in Denhardt, 2000, str. 556). Ta trditev nam sporoča, da je v določenem času 
v ospredju določen normativni model, medtem ko imajo preostali v tem primeru manjšo vlogo, 
vse to pa je odvisno od konteksta in prevladujočega pogleda na stvari. 
34 
 
4.9 Modeli v praksi 
Če povzamemo lahko rečemo, da model NJS nudi alternativo klasičnemu weberianskemu 
pristopu in tudi novemu dominantnejšemu managerskemu pristopu k upravljanju v javni upravi. 
Denhardt in Denhardt (2000, str. 557) pravita, da je bil NJS razvit na podlagi razvoja teorij kot 
tudi na podlagi dejanskih inovacij v praksi. Avtorja menita, da se bo model z debatami 
teoretikov in prakso še spreminjal in nadgrajeval. 
Kaufman (1956, str. 1057−1073) piše, da so administrativne institucije organizirane in delujejo 
z namenom zasledovanja različnih ciljev in vrednot v različnih obdobjih, v določenem obdobju 
je v ospredju sicer določena ideja, ampak to še ne pomeni, da so ostale poponoma zapostavljene. 
Trenutno je najbolj uporabljen model NUJS, ki je postal prevladujoča paradigma upravljanja v 
javni upravi. Kljub temu pa lahko trdimo, da zavzemanje za vključenost državljanov v 
demokracijo nikoli ni bilo čisto pozabljeno, ampak je imelo le stransko vlogo. 
Denhardt in Denhardt (2000, str. 557) zaključujeta, da mora biti pri razmišljanju o demokratični 
družbi v ospredju razmišljanje o demokratičnih vrednotah v povezavi s sistemom in 
vladovanjem. Vrednote kot so učinkovitost in uspešnost niso popolnoma nepomembne, a 
moramo o njih misliti v skladu s širšim kontekstom demokracije, družbe in javnega interesa. 
Model NJS daje največji poudarek ravno demokraciji in zato, se avtorja strinjata, da je to 
trenutno najbolj primeren model za upravljanje v javni upravi. Seveda pa model NJS ni nekaj 
čisto novega in nepovezanega s prejšnjimi modeli, ampak je zgrajen ravno na predpostavkah 
starega birokratskega modela in NUJS. Pričakuje se, da bo tudi model NJS tako kot vsi ostali v 
prihodnjih letih deležen modifikacij in kritik, ampak je trenutno najboljši približek modela, ki 
v ospredje postavlja javno upravo, ki je integrirana z državljani in teži k uresničevanju javnega 
interesa. 
  
35 
 
5 Empirični del  
5.1 Pregled obstoječih študij 
Kot del empirične analize smo se odločili pregledati obstoječo študijo na področju uporabe 
modelov upravljanja v javni upravi. V pregled smo vzeli študijo Toma Christensena in Pera 
Lægreida z naslovom »Compexity and Hybrid Public Administration – Theoretical and 
Empirical Challenges«, ki je bila objavljena leta 2010 v Public Organization Review – Springer. 
Avtorja Christensen in Lægreida (2010, str. 1) pišeta o pojmu hibridne javne uprave in navajata 
primer reforme v norveški javni upravi. Različne reforme in modeli javne uprave, so nas 
pripeljali do točke, ko javno upravo opredeljujemo kot hibridni model v kompleksni javni 
organizaciji, ki rezultira v več nivojskih strukturnih in kulturnih okvirjih. Avtorja se sprašujeta, 
kako hibridna organizacija vzdržuje razmerje med NUJS-om in post-NUJS modeli. Študijski 
primer je reforma javnega sektorja na Norveškem – reforma države blaginje (združitev 
zaposlovalskih agencij z pokojninskimi in uvedba lokalnih partnerstev med novimi 
organizacijama in zavodi za socialo na ravni občin) 
Organizacije zasebnega, privatnega in nevladnega sektorja v moderni družbi postajajo vse bolj 
kompleksne. Za javne organizacije je značilno, da postajajo vse bolj zapletene, ko skušajo 
naslavljali najrazličnejše možne, včasih celo nasprotujoče si ideje, zahteve, strukture in kulture. 
Moderne demokratične države poskušajo institucionalizirati javne politike in z različnimi 
reformami pospešeno naslavljati aktualne probleme sodobnih družb (prav tam, str. 2). Ena 
izmed takšnih reform je bila uvedba paradigme NUJS, kor odgovora na negativne učinke 
klasične javne uprave in druga, ki ji pravimo post-NUJS paradigma in se odziva na negativne 
učinke NUJS-a. Posledice obeh reform kompleksnejši sistem, katerega avtorja opisujeta kot 
hibridni model. 
5.1.1 Kompleksnost in hibridnost 
Kompleksnost v javni upravi ima lahko zelo različne pomene in opredelitve, pa vendar se 
avtorja Christensen in Lægreid (prav tam, str.3) se za namene študije osredotočata predvsem na 
kulturno in strukturno kompleksnost. Teorija organizacije kompleksnost obravnava kot 
strukturno spremenljivko, ki se izraža kot bodisi vertikalna, bodisi horizontalna specializacija. 
Vertikalna – intraorganizacijska specializacija se nanaša na to kako je uradna oblast razporejena 
med različne ravni hierarhije. Visoka vertikalna specializacija pomeni, da je moč vplivanja 
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razdeljena med številne voditelje in ravni. V praksi visoka vertikalna specializacija pomeni 
ministrstva z veliko podrejenimi agencijami, v šibki pa so ministrstva bolj integrirana (prav 
tam). 
Horizontalna - intraorganizacijska specializacija (gl. Error! Reference source not found.)  pa 
pomeni specializacijo znotraj javnih organizacij, na način delitve dela med različne oddelke in 
enote ene organizacije glede na namene, procese, stranke, geografijo. Visoka horizontalna 
specializacija (gl. Slika 5.1) pomeni delitev na več podenot in obratno, a vedno na isti 
hierarhični ravni.  
Slika 5.1: Kompleksnost in specializacija znotraj javne uprave 
 
Vir: Lastno delo na podlagi študije Christensena in Lægreida (2010, str.3). 
Če pogledamo vse dimenzije kompleksnosti skupaj, dobimo sliko kako kompleksen je sistem. 
Skrajna kompleksnost je visoka vertikalna in hkrati horizontalna specializacija, kar pomeni 
veliko širino in razdrobljenost (gl. Sliko 5.1), kar je značilno za reforme NUJS-a (Pollitt in 
Bouckaert, 2004), druga pa je nizka specializacija obeh dimenzij (gl. Error! Reference source 
not found.), kar kaže na integriran politično-upravni sistem, kot je klasična javna uprava. Post-
NUJS pristopi se pomikajo od smeri NUJS h klasični javni upravi (gl. Sliko 5.1). Avtorja te 
dimenzije uporabita za presojo v kateri smeri se gibljejo reforme (prav tam). 
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Drugi del enačbe pa predstavlja kulturna kompleksnost, ki je težje opredeljiva in razumljiva. 
Visoka kulturna kompleksnost pomeni obstoj mnogih neformalnih kulturnih norm in vrednot v 
in med organizacijami javne uprave. Šibka kulturna kompleksnost pomeni kulturno 
homogenost oz. integracijo (prav tam, str. 3−4). 
Pojem hibridnosti v javni upravi je lahko razumljen na mnogo različnih načinov. Za nekatere 
hibridnost pomeni zapletenost, za druge označuje različne strukturne in kulturne dimenzije, za 
tretje so hibridne organizacije kvazi-vladne organizacije to so organizacije med javnim in 
zasebnim sektorjem ali organizacije različnih strukturnih oblik znotraj ministrstva (prav tam, 
str. 3). 
Vendar avtorja v svoji študiji hibridnosti ne opredeljujeta na zgoraj navedene načine, ampak so 
zanju hibridne organizacije tiste organizacije, ki združujejo različne naloge, vrednote in 
organizacijske oblike. Hibridne organizacije so sestavljene komponente delno neskladnih idej, 
ki povzročajo težke in nestabilne kompromise in trajne napetosti. Mehanizmi, ki so vzroki za 
takšne napetosti se analitično razpravljajo, gre predvsem za debate o napetostih med politično-
administrativnim nadzorom oz. pristojnostih in institucionalno avtonomijo pri združevanju 
različnih generacij sodobnih reform javne uprave (prav tam, str. 4). 
5.1.2 Transformacija in pogoji za razvoj kompleksnosti 
Javni akterji so v času reform podvrženi in omejeni trem dejavnikom oziroma kontekstom: 
- Zgodovinskemu 
- Institucionalnemu 
- Okoljskemu 
te trije dejavniki definirajo koliko svobode in pristojnosti imajo politični voditelji pri 
sprejemanju odločitev pri oblikovanju kompleksnih javnih reform (Olsen, 1992). To v praksi 
pomeni, koliko možnosti imajo pri odločanju katere značilnosti modelov NUJS ali post-NUJS 
bodo vključili v svojo javno upravo (npr. odločitve o političnem in upravnem nadzoru ali 
agencijsko ali strokovno vodenje področja) (Christensen in Lægreid, 2010, str. 5−6). 
Glavni elementi transformacijskega pristopa so: 
- Strukturno – instrumentalni element 
- Okoljski element 
38 
 
- Dinamika transformacije 
5.1.3 Reforma NUJS in post-NUJS reforme ter povečanje kompleksnosti in hibridnosti 
sistema 
Ko se je pojavila ideja NUJS-a v zgodnjih osemdesetih letih 20. stoletja v Avstraliji in na Novi 
Zelandiji, je bila zamišljena kot alternativa modelu klasične javne uprave, ki je veljal za 
centraliziran, integriran in velik državni aparat (Christensen in Lægreid, 2010, str. 8). Glavno 
sporočilo podjetniškega pristopa NUJS je bilo, da se morajo na splošno javne uprave zmanjšati 
in prestrukturirati v smeri kombiniranja tržnih in upravljavskih teorij. Novi pristop je predlagal 
dvig specializacije in razdrobljenosti, tako horizontalne kot vertikalne. Vertikalno naj bi se rešil 
problem centralizacije in omogočil vodjem, da so bolj strateški in se fokusirajo na svoje 
področje. Reforma NUJS je tako pripeljala do razdrobljenega sistema, ki je organizacije v javni 
upravi naredil bolj avtonomne, hkrati pa je povzročil veliko večjo kompleksnost in hibridnost. 
To pa je privedlo do problemov s političnim nadzorom (prav tam, str. 8). Kmalu se je pokazalo, 
da je ima NUJS sicer ambiciozen načrt, ampak so njegove ideje tudi kontradiktorne in dvoumne, 
kar je še dodatno vplivalo na zapletenost in hibridnost sistema. V zadnjih dveh desetletjih se je 
pokazalo, da je bila dejanska decentralizacija in prenos pristojnosti na nižje ravni neposredno 
povezan s povečano kontrolo in nadzorom. Kot največjo napako NUJS-a pa se šteje ravno 
prizadevanje vpeljavo managerskih pristopov (prav tam, str. 8). 
S pojavom post-NUJS pristopov konec devetdesetih let v Avstraliji in na Novi Zelandiji so se 
poskušali spremeniti učinki in posledice reforme NUJS-a. Ena je bila pomanjkanje nadzora in 
določene mere centralizacije. Post-NUJS pristop se je zavzemal za vrnitev nadzora v roke 
politike in ji dal možnost da sama rešuje družbene probleme. V praksi je to pomenilo, da so se 
nekatere agencije združile z ministrstvi ali pa so se agencijam zmanjšale pristojnosti, zaposlilo 
se je več političnih svetovalcev v institucijah javne uprave. Post-NUJS pristop verjame, da se 
bolj centralizirano urejena javna uprava v kateri ima politika večjo vlogo in na delo katere se 
ne gleda zgolj iz managerskega vidika lažje odziva na težave v družbi (npr. pojav terorističnih 
napadov, naravne katastrofe ipd.) (prav tam, str. 8).  
Horizontalna kompleksnost se je izkazala za še večjo težavo kot vertikalna. Močna 
decentralizacija in načelo razdrobljenosti/specializacije organizacij »z enim namenom« se je 
izkazalo za problematično, saj je prihajalo do groženj med konkurenčnimi javnimi 
organizacijami. Kot odgovor na to, se je ponovno uvedel strožji hierarhični nadzor, prišlo je 
tudi do strukturnih združitev organizacij (prav tam, str. 8). 
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Post-NUJS koncept daje večjo težo tudi kulturnemu kontekstu in si prizadeva zgraditi skupno 
kulturo javne uprave, ki temelji na upravljanju na podlagi skupnih vrednot in ne več na 
parcialnih kulturah vsake organizacije posebej, tako kot NUJS (prav tam, str. 8). 
Sistem klasične javne uprave, ki je v večini držav obstajala, do konca sedemdesetih let je bil 
relativno enostaven, vertikalno in horizontalno integriran. NUJS je ta sistem močno 
zakompliciral z vertikalno in horizontalno specializacijo. Pa vendar se Webrove ideje in 
lastnosti klasične javne uprave niso kar izgubile, ampak so se delno prenesle in zmešale z 
modelom NUJS-a. Na primer NUJS se je za razliko od klasičnega modela zavzemal za 
avtonomijo, pa vendar je to le delno izpeljal, saj je v nekaterih pogledih nadzor še vedno ostal. 
V tem primeru se lepo vidi mešanje obeh modelov. S pojavom post-NUJS pristopa, se je 
ponovno začel poudarjati nadzor in večja kontrola. Reforma post-NUJS je vplivala še bolj na 
horizontalni vidik – večja integracija. Gre za to, da je sistem post-NUJS v neki meri spremenil 
in dodela ideje NUJS-a, ravno tako kot je NUJS spremenil in dodela ideje klasičnega modela. 
Posledično so z vsako reformo značilnosti sistema postale bolj zapletene in tudi bolj hibridne 
(večja razdrobljenost po NUJS-u in večja integriranost po post-NUJS-u) (prav tam, str. 8−9). 
5.1.4 Primer reformiranja na Norveškem 
Avtorja Christensen in Lægreid (2010) navajata primer reforme norveške na področju dela in 
socialne blaginje v obdobju 2001-2010. Ta reforma vključuje elemente NUJS-a in post-NUJS 
pristopov, ki je vplivala na večjo kompleksnost in hibridnost sistema. Avtorja analizirata, kako 
je prišlo do večje kompleksnosti in hibridnosti. 
Norveška je unitarna, parlamentarna, večstrankarska država, ki so ji od sedemdesetih let 20. 
stoletja vladale manjšinske vlade, šele leta 2005 je na oblast prišla večinska levo-sredinska 
vlada. Za državo so značilne kolektivistične in egalitarne vrednote, konsenzualna usmerjenost, 
raven notranjih konfliktov je nizka, korporativni dogovori so dobro razviti (Christensen, 2003). 
Norveška ni bila močno naklonjena sprejemanju reform NUJS-a, njeno reformiranje se je 
začelo v osemdesetih letih z nekaterimi simboličnimi prilagoditvami, v devetdesetih letih pa se 
je postopoma uvedla večja avtonomija za agencije (uprava za priseljevanje) in državna podjetja. 
V obdobju 2001−2003 so začeli postopoma s procesi decentralizacije javne uprave. Z letom 
2000 so se začeli vpeljevati pristopi iz post-NUJS modelov, to se kaže v policijski reformi iz 
leta 2000 in reformi bolnišnic iz leta 2002. Med leti 2004−2007 je bilo več poskusov uvesti 
post-NUJS reformo v politiko priseljevanja (Christensen in Lægreida, 2010, str. 10). 
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Celovita reforma na področju dela in socialne blaginje je bila uvedena leta 2001, sprejeta pa 
leta 2005, izvajati se je začela z letom 2006 in se izvajala do leta 2009. Vplivala je na približno 
20.000 javnih uslužbencev na različnih ravneh in finančno pomenila tretjino proračuna. Z 
reformo so želeli upravno službo za zaposlovanje, ki jo zastopa direktorat za delo (DOL) 
združiti z državno služno za zavarovanje (NIA) v skupno Agencijo za delo in socialno blaginjo 
(Labor and Welfare Agency NAV). Ena agencija NAV v partnerstvu z lokalnimi socialnimi 
službami bi urejala vse zadeve na enem mestu. Lokalno partnerstvo je bilo mišljeno kot 
kombinacija kontrole in formaliziranosti z fleksibilnostjo in raznolikostjo, mišljeno je, da bi 
vsaka lokalna raven imela novo koordinirano službo z minimalni številom storitev, vendar bi 
se lahko avtonomno odločile o vodstveni strukturi in bo sčasoma lahko prevzele opravljanje 
več različnih storitev (prav tam, str. 11). 
Reforma je bila kompleksna in se je od drugih razlikovala po tem, da so v pripravo predloga 
vključili norveški parlament – Storting. Navadno je izvršno funkcijo imela vlada, a v tem 
primeru jo je prevzel parlament. Parlament je pričakoval, da bo vlada pripravila predlog, ki bo 
vključeval vzpostavitev ene agencije za delo in socialo, pa vendar se je vlada odločila, da bi 
ohranila obstoječo razdrobljeno ureditev. Takšen predlog parlament ni sprejel in ga je vrnil 
nazaj vladi, kar je omajalo stabilnost vlade. Kot odgovor je vlada prišla s predlogom, da se 
ustanovi javna komisija, ki bi pripravila strokovne predloge, s katerimi bi prepričala parlament, 
da je najboljša možna rešitev ohranitev obstoječe razdrobljene strukture. Potek postopkov je 
spremenila bodoča Ministrica za delo in socialo, ki je tesno sodelovala s parlamentom s katerim 
so oblikovali predlog delne združitve razdrobljenih organizacij. Ta odločitev je pomenila večjo 
kompleksnost in hibridnost (prav tam, str.11). 
 
Če se osredotočimo na samo reformo lahko identificiramo 2 glavna cilja, ki so značilni za 
reformo po modelu NUJS: 
- doseganje večje učinkovitosti – združitev lokalnih partnerstev  
- prijaznosti storitev do uporabnika - tržni princip, vse storitve lahko uporabnik dobi na enemu 
mestu 
Znotraj reforme pa najdemo tudi cilje post-NUJS modela in sicer reforma uvaja večjo 
koordinacijo v bolj integrirani strukturo. Združitev, ki so jo predvidevali, se je v praksi izkazala 
za v popolnosti nedosegljivo, pa vendar je ta reforma pomenila največjo sektorsko združitev, 
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ki se je kadarkoli zgodila v norveški javni upravi (prav tam, str. 11). Na tem primeru lahko 
vidimo, kako se v praksi kombinirajo pristopi različnih si modelov upravljanja v javni upravi 
Prve evalvacijske študije po uvedbi reforme kažejo raznolike efekte. Najbolj se je poudarjala 
učinkovitost, ki je bila delno dosežena z določenimi sinergijami, ni prihajalo do odpuščanja 
zaposlenih, a je nova reforma zelo zapletena in je povzročila za 600 milijonov eurov dodatnih 
stroškov. Ugotovljeno je bilo, da so uporabniki storitev manj zadovoljni z reformo, a hkrati so 
uporabniki, ki urejajo več storitev na enem mestu izboljšali svoj položaj. Na splošno so tudi 
zaposleni zadovoljni z reformo, a se bojijo morebitnega pomanjkanja resursov in kompetenc 
ter pritiskov okolja (prav tam, str. 12). 
5.1.5 Ključne ugotovitve študije 
Proces reformiranje javne uprave, ki je opisano zgoraj, avtorja (prav tam, str. 13) opisujeta kot 
proces sedimentacije – nalaganja. To razlagata s tem, da nove reforme dopolnjujejo oziroma 
gradijo na podlagi starih reform, namesto, da jih v popolnosti zamenjajo. Dejstvo je, da se z 
uvedb nove reforme stare institucije ohranijo, čeprav temeljijo na delno neskladnih načelih. V 
praktičnemu primeru, se je pokazalo, da se model NUJS z reformo ne popolnoma odstrani in 
zamenja z novim pristopom, temveč se spremeni in prilagodi z uvedbo novih ukrepov, ki 
temeljijo na principih post-NUJS modelov. Rezultati takšnih procesov reformiranja pa so 
povečana kompleksnost in hibridnost javnega sektorja. Prav tako je ta sistem dovzeten za 
nenehne spremembe, ki so posledica vsakokratne politične oblasti (prav tam, str. 13). 
Vsaka sprememba v okolju (državi) lahko vpliva na spremembo ravnovesja med avtonomijo in 
nadzorom javnega sektorja, to pa ima posledice na spremembe v organizacijah javnega sektorja, 
na vrednote, načela in interese. To pa posledično pomeni nenehni reformni proces, ki javni 
sektor dela vedno bolj kompleksen in hibriden. To pa ni nujno slabo, gre le za to, da se moramo 
naučiti funkcionirati v takšnem okolju, ki je včasih nasprotujoč si in spremenljiv. Naš cilj ne 
sme biti, da se izognemo hibridnemu modelu, saj je to v praksi nemogoče, temveč moramo nanj 
gledati kot na model priložnosti (prav tam, str. 14). 
Do hibridnost in kompleksnosti prihaja, tudi zato, ker snovalci reform javnega sektorja ne 
delujejo vedno racionalno, ampak je njihovo vedenje odraz različnih kontekstualnih dejavnikov 
(politični, kulturni in okoljski) (prav tam, str. 14). 
Norveška reforma, ki jo avtorja preučujeta v tej študiji, ni reforma, ki bi vsebovala samo 
elemente post-NUJS. Izpeljana reforma vključuje tako elemente post-NUJS kot tudi elemente 
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NUJS-a. Kot del reforme se je izvedla vertikalna in horizontalna integracija, kar je post-NUJS 
ukrep. Ukrepi značilni za NUJS vpeljani z reformo pa so: vzpostavitev sistemov doseganja 
učinkovitosti, vzpostavitev odnosov na način kupec-ponudnik, dekoncentracijski elementi – 
močna lokalna služba. Z reformo je javna uprava postala še bolj kompleksna in hibridna (prav 
tam, str. 14). 
5.2 Dejansko stanje – splošno uporabljen model za upravljanje v javni upravi 
Webrova (tudi Wilsonova in Taylorova) opredelitev javne uprave, kot birokratske organizacije 
se za današnji čas več ne zdi najbolj primerna. Ne moramo pa reči, da je ta model popolnoma 
izginil, le teorije in prakse tega modela so postale zastarele zaradi procesov modernizacije in 
globalizacije (Hughes, 2003, str. 17). 
Na klasično upravljanje so vplivale hitre spremembe, ki so posledično spremenile tudi cilje, ki 
jih javna uprava zasleduje. Na pomenu je pridobila odprta javna uprava, ki je dovzetna za 
interakcije z državljani, poudarjati se je začel inštrument javnega diskurza. (Habermas, 1994, 
str. 442). Načela, ki jih je zagovarjala klasična opredelitev, kot so vzpostavljen nadzora v 
upravi, centraliziranost, hierarhičnost organizacije, togost, neučinkovita porazdelitev virov, 
stroga ločenost javnih uslužbencev od politike so postala zastarela in so jih zamenjala načela 
demokracije, vzpostavitev dialoga med javnimi uslužbenci in državljani (Brezovšek, 2000, str. 
270).  
A kljub vsem pomanjkljivostim, ki jih pripisujemo klasičnemu-webrovem modelu upravljanja, 
je le ta podlaga vse kasneje razvitim modelom (Brezovšek in Črnčec, 2010, str. 50−51). 
Z vzpostavitvijo nenehnih dialogov med uporabniki javnih storitev na eni strani in javnimi 
uslužbenci, ki jih predvideva koncept NJS bi bila dosežena večja učinkovitost in uspešnost 
javne uprave. Vendar, če bi natančno pogledali načela koncepta NUJS, bi hitro prišli do 
zaključka, da le ta zagovarja podobne, če ne celo iste vrednote. NUJS zagovarja visoko 
učinkovito javno upravo s predpostavkami o delovanju iz zasebnega sektorja. Lahko bi celo 
rekli, da NUJS s kritiko Webrovega modela in zagovarjanjem učinkovitosti in decentralizacije 
vsaj v teoriji postane predpostavka za demokratično javno upravo (Gray in Jenkins, 1995, str. 
77−99). Pa vendar je zaradi svoje reformistične naravnanosti in naivnosti hkrati NUJS deležen 
kritik. Očita se mu slepo zaupanje v trg, preveliko nagnjenost k zasebnemu sektorju in 
podjetniškim konceptom. Na podlagi teh kritik sta Denhardt in Denhardt (2000, str. 549−559) 
sklenila, da bi morala sodobna javna uprava temeljiti na konceptu NJS, ki bi temeljila na 
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demokraciji, demokratičnemu državljanstvu, civilni družbi, kateri javni uslužbenci pomagajo 
artikulirati javne interese in jo usmerjajo. Torej najpomembnejša razlika med konceptoma NJS 
in NUJS je ta, da NJS presega zgolj idejo učinkovitosti delovanja javna uprave. NJS zagovarja 
oblikovanje in izvajanje takšnih politik, ki so namenjene doseganju in uresničevanju potreb 
demokratične družbe. Ločnica med NJS in NUJS je tanka, a Denhardt in Denhardt (2000, str. 
554−559) jasno razlikujete med obema pristopoma s poudarjanjem ključnega cilja NJS, ki je 
služiti državljanom in ne uporabnikom (oz. potrošnikom, kakor zagovarja NUJS). 
Profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. september) na vprašanje o aktualno 
uporabljenem modelu upravljanja v slovenski javni upravi in idealnem stanju le te odgovarja: 
Idealno stanje je vedno na ravni idealnega, torej ga ni – so le približki. V praksi se navadno 
modeli niti ne uporabljajo (z modeli se le lažje razloži dejansko stanje); uporabljati pa bi se 
(idealno) morali pristopi, ki bi temeljili na resni analizi stanja (kolikor je to glede na kontekst 
situacije, časa in prostora, zmogljivosti, zmožnosti mogoče), primernosti ukrepov, pristopov, 
usmerjanju resursov, komunikaciji, koordinaciji celotne situacije, prilagajanju glede na 
spremembe in nenehnem preverjanju položaja v katerem smo/kamor gremo (in osmišljanju 
predpostavk, tj. če so te še vedno take kot so bile na začetku, ali so mogoče drugačne, so take 
kot so sploh potrebne glede na spremembe v okolici). Glede na vso raznolikost stanj v javni 
upravi, bi sicer lahko našli elemente vseh modelov.  
Če zaključimo, lahko rečemo, da trenutnega uveljavljenega modela ni enostavno opisati, sploh 
pa ga je nemogoče uvrstiti v samo enega izmed opisanih modelov. Gre za to, da je trenutni 
sistem, nekakšen hibrid, ki v veri dobre prakse upošteva najboljša ali najprimernejša načela 
vsakega izmed obstoječih modelov. Kot smo opisovali zgoraj, je Webrov model v današnji 
konceptualizaciji sicer res zastarel, a ne gre pozabiti, da je bil prav ta model osnova za razvoj 
nadaljnjih konceptov, zato je in bo vedno prisoten v določenih elementih sodobne javne uprave. 
Modela NUJS in NJS sta si po eni strani podobna in po drugi diametralno nasprotna. V sodobni 
javni upravi bi lahko rekli, da sočasno uporabljamo predpostavke tako enega kot tudi drugega 
modela, vse pa je odvisno od kontekstualizacije. Sigurno pa so za upravljanje v javni upravi 
pomembna načela učinkovitosti in uspešnosti pa tudi demokratičnosti, delovanje v smeri 
javnega interesa in integracija različnih akterjev v upravnih in političnih procesih. 
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5.3 Pregled reforme slovenske javne uprave in določitev modelov 
Vlada Republike Slovenije je pripravila dokument »Strategija razvoja javne uprave 2015-2020« 
(v nadaljevanju Strategija), s katerim se definirajo ključne usmeritve razvoja v naslednjih letih. 
Temeljni cilji, ki jih Strategija zasleduje so: kakovost in učinkovitost, transparentnost in 
odgovornost javne uprave in javnih uslužbencev, strokovnost, inovativnost, okrepitev 
nadzornih mehanizmov, krepitev temeljnih vrednot (vladavina prava, pravičnost, sodelovanje 
in  iskanje konsenza) (Vlada Republike Slovenije, 2015, str. 12). 
Za namene magistrske naloge smo v nadaljevanju pregledali Strategijo, identificirali ukrepe, ki 
jih predvideva in vrednote, ki jih zagovarja. Identificirane ukrepe in vrednote smo glede na 
teorijo uvrstili v posamezni model upravljanja javnega sektorja. Ključni cilj analize je tako, 
ugotoviti, kateri model(i) za upravljanje v javni upravi so trenutno v uporabi v slovenski javni 
upravi oz. v katero smer se razvija slovenska javna uprava. 
5.3.1 Pregled vrednot, ki jih zagovarja Strategija 
Avtorji Strategije so določili osnovne vrednote, ki so jih vodile pri oblikovanju Strategije. 
Naredili smo splošni pregled vrednot in preverili na kateri izmed model se vrednote nanašajo 
(gl. Error! Reference source not found.3). 
 
                                                 
3 Tabela 5.1 je rezultat lastne analize, vrednote so prevzete iz dokumenta Strategija razvoja javne uprave 2015-
2020. Posamezna oznaka X pomeni prisotnost vrednote v posameznem modelu. Rumeno obarvani deli označujejo 
nasprotovanje vrednoti in kratko pojasnilo le temu. 
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Tabela 5.1: Ključne vrednote Strategije razvoja javne uprave 
Vir: Vlada Republike Slovenije (2015, str. 12) in lastna analiza.
Načela in vrednote 
Webrov klasični 
model 
NUJS 
Post-NUJS modeli 
NWD NJV NJS 
Zakonitost in 
vladavina prava 
X (predpisani vzorci 
delovanja, zakoniti 
postopki) 
    
X (legitimno izvajanje oblasti, ki 
temelji na demokraciji) 
  
Strokovnost in 
profesionalnost 
X (izobražen 
posebej usposobljen 
kader, formalizem) 
X (javni 
podjetniki) 
X (trajno izobraževanje javnih 
uslužbencev za dvig 
profesionalizacije in strokovnosti 
uprave NWD) 
    
Participacija     X (neposredna participacija NWD)   X (vključevanje državljanov) 
Transparentnost, 
integriteta in 
preprečevanje 
korupcije 
  
Kritika NUJS-a 
je, da je to 
model, ki je 
dovzeten za 
korupcijo 
  
X (zunanja in notranja razdelitev  
moči NJV, transparentnost in odprtost) 
  
Odzivnost in 
usmerjenost k 
uporabniku 
  
X (usmerjenost 
k posameznemu 
"potrošniku") 
X( odzivanje na potrebe uporabnika 
NWD) 
  
X (služi se državljanu, ki sporoča svoje 
interese) 
Usmerjenost k 
soglasju in 
vključenosti 
  
NUJS bolj 
zagovarja oz. 
uresničuje 
interese 
posameznikov 
X (konzultiranje z uporabniki 
NWD) 
X (pristop, ki si želi v procese 
vladovanja vključiti čim širši krog 
deležnikov) 
X (javna storitev je rezultat pogajanja 
in posredovanja interesov med 
državljani) 
Inovativnost, 
uspešnost in 
učinkovita poraba 
virov 
  
X (tehnična in 
ekonomska 
racionalnost) 
X (kvaliteta storitev NWD) 
X (pristojnosti osrednjih državnih in 
lokalnih institucij se zožijo in se 
organizirajo novo organizacije, ki 
povezujejo javne in zasebne iniciative, 
približuje se državo civilni družbi, za 
učinkovitost je pomemben človeški 
kapital, motiviranje in kreativnost, 
uvaja instrumente elektronske 
participacije) 
X (javni uslužbenci si želijo prispevati 
družbi, delovanje je strateško 
racionalno, oblikovanje koalicij 
javnega, zasebnega in neprofitnega 
sektorja za dosego ciljev, državljani so 
pred produktivnostjo in podjetniškimi 
načeli) 
Odgovornost 
X (hierarhična 
odgovornost - 
vertikalna) 
X (tržna 
odgovornost 
usmerjena k 
rezultatom 
  X (temeljni na zaupanju) 
X (večstranska odgovornost, javni 
uslužbenec deluje na podlagi zakonov, 
vrednot, profesionalnih kodeksov in 
interesa državljanov) 
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Iz Tabele 5.1 lahko zaključimo, da so postavljene vrednote relativno splošne in jih zagovarjajo 
različni modeli, nekatere izmed takšnih vrednot so zakonitost in vladavina prava, 
profesionalnost in strokovnost in odgovornost. Vsak model sicer posamezno vrednoto 
interpretira in dosega na različni način, kot je razvidno iz Tabele 5.1. Nova Strategija pa 
predvideva tudi nekaj vrednot, ki jih lažje povežemo s post-NUJS modeli, te vrednote so zlasti 
poudarjena participacija, transparentnost, preprečevanje korupcije, iskanje konsenza in 
vključenost. Vrednota, ki se zavzema proti korupciji je nasprotje modelu NUJS, saj njegovi 
kritiki pišejo, da je ravno to model, ki dopušča največ možnosti za koruptivna ravnanja. Razlike 
med modeloma NUJS in post-NUJS najdemo tudi pri vrednoti konsenza, vključenosti in 
usmerjenosti k uporabniku. NUJS kot tak ni naravnan h konsenzu in vključenosti, ampak bolj 
k uresničevanju interesov posameznikov, medtem ko post-NUJS modeli močno zagovarjajo 
participacijo državljanov in nevladnih organizacij ter zasebnega sektorja za iskanje skupnega 
interesa. Poleg tega NUJS, za razliko od post-NUJS modelov, uporabnika razume na strogo 
tržni način – kot potrošnika. 
Na tej točki, splošnega pregleda vrednot bi lahko rekli, da Strategija vsebuje vrednote vseh 
modelov, ampak je moč identificirati nekakšen premik k bolj post-NUJS pristopom. 
Poglavitni namen strategije je, posodobitev in modernizacija javne uprave, ki bo kot predvideva 
strateški dokument, zaradi vrednot, ciljev in ukrepov za doseganje teh ciljev postala boljša v 
smislu kvalitetnih storitev in zakonodaje, učinkovitejša, strokovnejša, pravičnejša, usmerjena k 
soglasju in bo nasploh prispevala k dvigu blaginje v državi. Pri pregledu strategije smo 
identificirali 10 ključnih vrednot, ki jih le ta zagovarja, hkrati pa smo  zaznali, da je le 8 izmed 
ključnih vrednot v strategiji tudi operacionaliziranih v smislu preučitve obstoječega in ciljnega 
stanja ter določitve ukrepov za dosego ciljnega stanja (gl: Tabela 5.2). Podobno ugotavlja tudi 
Pečarič (2015), ki pravi, da »je teh 10 navedenih ključnih strateških ciljev operacionaliziranih 
le z 8 poglavji in ne z 10-imi, kot je število določenih strateških ciljev«. Nadalje se sprašuje 
»Kaj strategija dejansko odraža, če že ključni strateški cilji niso zajeti v posameznih 
operacionalizacijah?« (prav tam). 
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Tabela 5.2: Ujemanje strateških ciljev z operacionalizacijo ciljev 
Strateški cilji4 Operacionalizacija cilja (poglavje v strategiji, 
ki operacionalizira strateški cilj) 
1 
odzivno, uspešno in učinkovito delovanje javne 
uprave, ki je usmerjena k uporabniku 
Učinkovita organiziranost 
2 
učinkovita uporaba kadrovskih, finančnih, 
prostorskih, okolijskih in energetskih virov 
Učinkovita organiziranost 
3 
odgovorno, odprto in transparentno delovanje javne 
uprave 
Odprto in transparentno delovanje z ničelno 
toleranco do kršitve integritete v javnem sektorju 
4 
ničelna toleranca do korupcije ter krepitev 
integritete 
Izboljšanje zakonodajnega okolja 
5 
profesionalizacija in razvoj strokovne 
usposobljenosti ter inovativnosti zaposlenih 
Učinkovita uporaba virov  s podpoglavjem 
Krepitev usposobljenosti javnih uslužbencev 
6 
sistem prožnega ravnanja z zaposlenimi z 
mehanizmi odgovornosti in nadgradnjo sistema 
plač z motivacijskimi mehanizmi 
Učinkovita uporaba virov 
7 
posodobitev upravnega procesnega prava in 
sistema inšpekcijskega nadzora 
del cilja, ki se nanaša na posodobitev upravnega 
procesnega prava je operacionaliziran znotraj 
operacionalizacije Izboljšanje zakonodajnega 
okolja, drugi del cilja pa je zajet v poglavju 
Posodobite inšpekcijskega nadzora 
8 
izboljšanje sistemov kakovosti, programskega 
načrtovanja, pregleda poslovanja, merljivih ciljev in 
procesnih kazalnikov 
Sistem vodenja kakovosti v javni upravi 
9 
izboljšanje zakonodaje, zmanjšanje zakonodajnih 
bremen, presoja učinkov in vključevanje ključnih 
deležnikov 
Izboljšanje zakonodajnega okolja 
10 
učinkovita informatika, dvig uporabe e-storitev, 
digitalizacija, interoperabilnost informacijskih 
rešitev 
Učinkovita informatika, dvig uporabe e-storitev in 
interoperabilnost informacijskih rešitev 
 Vir: Vlada Republike Slovenije (2015, str. 12) in lastna analiza. 
Pečarič (2015) je s podobno analizo, ki smo jo opravili tudi sami (gl. Tabela 5.2) ugotovil, da 
»odzivno, uspešno in učinkovito delovanje javne uprave, ki je usmerjena k uporabniku in 
modernizacija upravnega procesnega prava sta strateška cilja, ki nista neposredno umeščena 
med operacionalizacijo teh ciljev«. Z njegovo trditvijo se sicer lahko strinjamo, a gre poudariti, 
da morda oba izmed izpostavljenih strateških ciljev res nista operacionalizirana znotraj svojih, 
samostojnih poglavij, ne gre pa zanemariti dejstvo, da sta oba strateška cilja operacionalizirana 
znotraj drugih poglavij (kot prikazuje: Tabela 5.2). 
Po opravljeni analizi, lahko rečemo, da so vsi postavljeni strateški cilji strategije nadalje tudi 
ustrezno operacionalizirani. Mogoče je res na prvi pogled nekoliko nenavadno, da ne obstaja 
enako število postavljenih vrednot in operacionalizacjskih poglavij za te vrednote, a s 
                                                 
4 Tabela 5.2 je rezultat lastne analize, strateški cilji in operacionalizacija le teh so prevzeti iz dokumenta Strategija 
razvoja javne uprave 2015-2020. Odebeljeni deli vrednot niso operacionalizirani znotraj ločenega poglavja, ampak 
je operacionalizacija vrednote združena v poglavje, ki operacionalizira tudi neko drugo vrednoto iz strategije. 
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podrobnejšim pregledom lahko zaključimo, da so prav vse zastavljene vrednote, ki jih zagovarja 
strategija bolj ali manj ustrezno operacionalizirane v strategiji, le sama predstavitev je morebiti 
malo nerodna. 
5.3.2 Pregled temeljnih strateških usmeritev Strategije in razvrstitev le teh v modele 
upravljanja 
Pregledali smo temeljne strateške usmeritve Strategije (gl. Tabela 5.3) in jih poskušali 
klasificirati v modele upravljanja iz katerih njihov glavni namen in cilj izvira. Za posamezno 
temeljno usmeritev smo na razumevanja teorije o modelih upravljanja poiskali model v katerega 
strategija v določenem delu sodi, v Tabela 5.3 smo podali tudi komentar, ki argumentira 
uvrstitev v določen model. 
Z analizo je bilo ugotovljeno, da Strategija v svojem bistvu vključuje elemente različnih 
modelov. Tako kot je bilo tekom magistrskega dela že ugotovljeno, je kljub svoji zastarelosti 
Webrov model še vedno vseprisoten in osnova na kateri se razviti novejši modeli. Prav tako, so 
vseprisotna načela učinkovitosti in uspešnosti, katerih glavni zagovornik je NUJS, sicer se je z 
razvojem post-NUJS pristopov spremenil način in interpretacija teh vrednot. Strategija vsebuje 
veliko elementov post-NUJS modelov, zlasti se poudarja vključenost državljanov v upravne 
zadeve, politizacija javne uprave (torej sodelovanje javne uprave pri oblikovanju zakonodaje), 
splošne vrednote kot so strokovnost in kvaliteta, digitalizacija in uvedba IKT ter horizontalna 
integracija. Nedvomno bi lahko rekli, da Strategija predvideva nek hibriden model javne 
uprave. 
Podobno ugotavlja tudi profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. september)5, ki 
pravi:  
če glede na Strategijo razvoja javne uprave 2015-2020 presojate, ali le ta presega koncept 
NUJS oz. posredno, če ima bi imela slovenska javna uprava nek model (ki sicer pomeni mikro 
predstavitev neke širše, splošne ureditve/postroja ali formacije nečesa) se sprašujem, ali ima 
slovenska javna uprava sploh kakšen model. Če model odraža nekaj večjega (prim. 
modelarstvo) in deluje po podobnih zakonitostih (sicer bolj na rudimentarni ravni) – ne vem, 
kaj naš sploh odraža… 
Nadalje profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. september) dodaja da: » se sploh 
ni razmišljalo o kakršnihkoli modelih, pač pa se je jemalo tisto, kar je bilo trenutno na voljo, v 
stilu samopostrežne trgovine/tržnice«. 
                                                 
5 Osebno komuniciranje v obliki e-pošte je na voljo pri avtorici. 
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Tabela 5.3: Umestitev strateških usmeritev Strategije v posamezni model 
Strategija6 Model7 Komentar 
"Temeljni cilji strategije so usmerjeni v kakovost in učinkovitost, 
transparentnost in odgovornost javne uprave. Z dodatnimi ukrepi in aktivnostmi 
bomo dosegli višjo stopnjo strokovnosti, inovativnosti in odgovornosti javnih 
uslužbencev. Odločitve in aktivnosti bodo temeljile na pričakovanih koristih 
uporabnikov in njihovih potrebah. Dodatno bomo okrepili notranje nadzorne 
mehanizme za omejevanje korupcijskih tveganj in načrtno spodbujali 
preglednost delovanja. Glavno vodilo delovanja javne uprave bo usmerjeno v 
krepitev temeljnih vrednot, med katerimi je treba posebej poudariti vladavino 
prava, pravičnost, sodelovanje in usmerjenost k soglasju." (Ministrstvo za javno 
upravo, 2015, str. 12−15). 
W, post-NUJS 
Ta usmeritev sicer zagovarja tudi učinkovitost, ampak vseeno 
nismo kot osnovni model izbrali modela NUJS, saj se po drugi 
strani ta usmeritev od NUJS-a odmika, zlati v točki usmerjenost k 
soglasji in omejevanje korupcijskih tvegan, ti dve točki sta bližje 
post-NUJS modelom. 
"Pomembna pozornost bo namenjena učinkoviti uporabi virov (kadri, finančna 
sredstva, nepremičnine...). Današnji sistem javne uprave v Republiki Sloveniji 
je organiziran izrazito sektorsko oziroma področno, kar otežuje horizontalno 
medsektorsko povezovanje in sodelovanje. Zaradi razpršenosti in nepovezanosti 
organov državne uprave na vseh ravneh so stroški delovanja države večji, 
srečujemo pa se tudi z motnjami pri njihovem medsebojnem usklajevanju. 
Posledica tega je slabša izraba kadrovskih in drugih virov (kot primeroma 
najem poslovnih prostorov). Za doseganje večje kakovosti storitev in 
učinkovitosti delovanja javne uprave ter s tem celotnega javnega sektorja si 
bomo prizadevali za povezovanje in združevanje funkcij sorodnih organov na 
državni in teritorialni ravni. 
Na ravni regijskega delovanja uprave bomo vzpostavili enotno regijsko 
strukturo uprave (upravni okraji/upravni centri). Z uvedbo sistema centralnega 
upravljanja nepremičnin države (v lasti ali najemu) bomo vzpostavili 
mehanizme za gospodarnejše upravljanje celotnega sistema. Učinkovitejšo 
uporabo virov bomo zagotovili tudi s programskim proračunom, vzpostavitvijo 
ustreznih mehanizmov za učinkovito in pregledno izvajanje javnih naročil ter s 
centralizacijo upravljanja in razvoja državne informatike. " (Ministrstvo za 
javno upravo, 2015, str. 12−15). 
post-NUJS 
Za NUJS je značilna visoka horizontalna in visoka vertikalna 
specializacija, ta usmeritev, pa se od takšnega stanja umika. 
Predvideva se integracija sorodnih organov, kar je tipični ukrep 
povezan s pristopi post-NUJS. 
                                                 
6 V stolpcu »Strategija« so navedeni citati iz dokumenta Strategija razvoja javne uprave 2015-2020 
7 V stolpcu »Model« posamezno usmeritev umeščamo v modele upravljanja javne uprave; pri čemer pomeni oznaka »W« klasični Webrov model upravljanja, oznaka »NUJS« 
novo upravljanje javnega sektorja in oznaka »post-NUJS« post-novo upravljanje javnega sektorja. 
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"Pri upravljanju človeških virov bo delovanje usmerjeno v učinkovito 
kadrovsko načrtovanje, pregledne kadrovske postopke, prepoznavanje in razvoj 
kompetenc javnih uslužbencev ter spremljanje njihovega razvoja, v večjo 
mobilnost zaposlenih, motivacijo zaposlenih z jasno povezanostjo med rezultati 
dela in nagrajevanjem, pa tudi v celovito spremljanje doseganja ključnih ciljev 
in kazalnikov. Poudarek pa bo tudi na učinkovitem nadzoru nad izvajanjem 
uslužbenskega in plačnega sistema. Za doseganje ciljev strategije bomo 
vzpostavili kompetenčni model in prenovili usposabljanje javnih uslužbencev 
ter nadgradili informacijski sistem upravljanja človeških virov organov državne 
uprave. Cilj prenove in posodobitve javne uprave je povečanje učinkovitosti in 
strokovnosti javnih uslužbencev ter zagotavljanje izvajanja nalog strokovno, 
skladno z vrednotami in načeli dobrega upravljanja. Pri tem cilju bo izvedena 
tudi sistemska nadgradnja sistema plač, da se doseže jasna povezanost med 
rezultati dela in nagrajevanjem zaposlenih, za kar bodo pripravljeni jasni 
kazalniki. Vrednotili bomo rezultate dela in ne delovnega mesta." (Ministrstvo 
za javno upravo, 2015, str. 12−15). 
W, NUJS, post-
NUJS 
Menimo, da so v tej usmeritvi prisotne ideje vseh modelov. 
Zagovarja se usposobljenost in strokovnost javnih uslužbencev, 
tukaj je zaznati elemente Webrovega modela in delno modela 
post-NUJS, zlasti NWD. Motiviranje zaposlenih je značilno za 
post-NUJS model, medtem ko denarno nagrajevanje uspešnih 
zaposlenih za model NUJS. Delovanje z načeli dobrega 
upravljanja se veže na model NJV. 
"Ker se zavedamo prenormiranosti poslovnega okolja za razvoj gospodarstva, 
bo pomemben del delovanja namenjen izboljšanju poslovnega okolja in 
zadovoljstvu državljanov. Projekti bodo usmerjeni v preventivne mehanizme, ki 
omogočajo sprejemanje kakovostnejših predpisov z doslednim spoštovanjem 
sprejetih standardov iz Resolucije o normativni dejavnosti (vključevanje 
javnosti, transparentnost postopka, presoja učinkov predpisov ...), in v 
popravljalne mehanizme – ukrepe za poenostavitev že sprejete zakonodaje in 
zmanjševanje zakonodajnih bremen ter odpravo administrativnih ovir 
(nadaljevanje že začrtanih aktivnosti). Dodatna po zornost bo namenjena uvedbi 
sistematične evalvacije sprejete zakonodaje in dodatnim ukrepom za zmanjšanje 
obsega predpisov, da se do leta 2020 zmanjša obseg za 10 odstotkov ter s tem 
zagotovita večja preglednost in enostavnost zahtev, ki jih zakonodaja nalaga 
gospodarstvu in državljanom." (Ministrstvo za javno upravo, 2015, str. 12−15). 
NUJS, post-NUJS 
Ta usmeritev ni skladna s klasičnim modelom, saj ta model 
zagovarja ločitev politike od uprave in s tem strogo ločuje 
zakonodajalca od izvrševalcev zakonov. Kvalitetni zakoni so 
sprejeti le z vključitvijo javnih uslužbencev v zakonodajni 
postopek (NUJS) in vključitvijo ostalih deležnikov (post-NUJS). 
Model NWD vsebuje element posodobitve zakonov in usmerjenost 
le teh na doseganje rezultatov. 
"Okrepili bomo mehanizme za transparentno delovanje javne uprave in širšega 
javnega sektorja na vseh področjih. Transparentnost namreč vodi v večje 
zaupanje in omejuje korupcijska tveganja ter spodbuja k višji ravni 
odgovornosti delovanja širšega javnega sektorja. Zagotovili bomo višjo stopnjo 
transparentnosti pri postopku sprejemanja zakonodaje (zakonodajna sled) in 
porabi javnih sredstev ter dodatno spodbudili ponovno uporabo podatkov 
javnega sektorja. Za izboljšanje ugleda javne uprave bomo poleg odprtega in 
transparentnega delovanja načrtno in intenzivno komunicirali z javnostmi ter 
spodbujali stalno dvosmerno komuniciranje. Za uresničevanje ciljev bo 
post-NUJS 
Ta del strategije je izredno post-NUJS naravnan. Govori o 
transparentnem delovanju in preprečevanjem korupcije, kar je 
ravno kritika NUJS-a. Prav tako, v procese delovanja vključuje 
deležnike, kar je značilen element modela NJS. 
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prenovljena tudi uredniška politika in vzpostavljen enotni kontaktni center 
državne uprave." (Ministrstvo za javno upravo, 2015, str. 12−15). 
"Posodobitev upravnega procesnega prava se bo razvijala v smeri, ki dopušča 
dogovorno oblikovanje upravnih razmerij in bolj sledi servisni vlogi države, kar 
prispeva k večjemu ugledu med državljani in konkurenčnosti države. 
Prenovljena procesna zakonodaja bo enostavna, krajša in preglednejša ter bo 
omogočila učinkovitejše vodenje upravnih postopkov. Za spremljanje 
učinkovitosti javne uprave bo prenovljena upravna statistika." (Ministrstvo za 
javno upravo, 2015, str. 12−15). 
post-NUJS 
Kot smo že zgoraj ugotovili, je prenovitev zakonodaje značilna za 
model NWD. Model NJS govori o servisni funkciji države. 
"Na področju vodenja kakovosti bodo načrtno vpeljani certificirani modeli, 
prilagojeni za javni sektor, ki vključujejo stalne izboljšave na vseh ravneh, 
redno spremljanje merljivih procesnih kazalnikov in periodično zunanjo presojo 
uspešnosti delovanja organov javne uprave." (Ministrstvo za javno upravo, 
2015, str. 12−15). 
W, post-NUJS 
Za klasični model je značilna kakovostna izvedba storitev in 
merljivost rezultatov. Tudi kot glavni atribut birokratske 
organizacije se šteje, da je le ta zmožna opravljati zahtevne in 
obsežne naloge, ki jih izpelje kakovostno in natančno. Model 
NWD na primer poudarja strokovne in kakovostne storitve. 
"Na področju informacijske podpore, dviga uporabe e-storitev, digitalizacije in 
interoperabilnosti bo poudarek na olajšanju komuniciranja ter boljši 
obveščenosti državljanov in poslovnih subjektov. Z nadgradnjo informatizacije 
poslovnih procesov se pomembno izboljšajo prilagodljivost, povezljivost in 
preglednost v javni upravi, z večjo uporabo elektronskih poti pa se hkrati 
znižujejo stroški za končne uporabnike in izvajalce storitev. Za doseganje 
zadovoljstva državljanov in gospodarstva bosta izvedeni konsolidacija in 
posodobitev vstopnih točk za državljane in gospodarstvo, da se zagotovijo 
zanesljive spletne informacije in enostavni e-postopki na enem mestu z 
upoštevanjem potreb uporabnikov (po načelu življenjskih dogodkov) in uvedbo 
sistematičnega merjenja zadovoljstva uporabnikov." (Ministrstvo za javno 
upravo, 2015, str. 12−15). 
post-NUJS 
Ts usmeritev je aktualna in moderna, ter izrazito post-NUJS. Gre 
za digitalizacijo javne uprave in vpeljavo IKT tehnologije v 
delovanje javne uprave, tudi z namenom vključevanja in 
komunikacije z deležniki (državljani). 
Vir: Vlada Republike Slovenije (2015, str. 12) in lastna analiza.
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5.4 Reperformace ukrepa merjenja administrativnih bremen v predpisih Republike 
Slovenije 
Strategija razvoja javne uprave predvideva različne ukrepe, za namene magistrskega dela smo 
naredili reperformance ukrepa, ki se veže na izboljšanje zakonodajnega okolja. Podrobneje smo 
se ukvarjali s Programom za odpravo administrativnih bremen. 
S Strategijo so si avtorji prizadevali doseči cilj »izboljšanje zakonodaje, zmanjšanje 
zakonodajnih bremen, presoja učinkov in vključevanje deležnikov« (Vlada Republike 
Slovenije (2015, str. 88). Boljše zakonodajno okolje lahko dosežemo: s presojo učinkov 
prepisov, z vključevanjem javnosti v zakonodajne postopke, z odpravo administrativnih ovir in 
s poenostavitvijo zakonodaje. Cilj je tako priprava kakovostnejše zakonodaje, ustreznejšega 
izvajanja zakonov v praksi in posledično povečanja konkurenčnosti zakonodajnega in 
poslovnega okolja (prav tam, 2015, str. 88). 
Avtorji Strategije so opisali obstoječe stanje pred sprejemom Strategije. Ugotovljeno je bilo, da 
je kakovostno izvajanje javnih storitev v veliki meri odvisno od zakonodajnega okvirja. Za ta 
namen se je leta 2009 sprejela Resolucija o normativni dejavnosti, Poslovnih Vlade RS, 
Navodila za izvajanje Poslovnika Vlade RS št. 10, Priročnik za izvajanje presoje posledic 
predpisov in politik. Leta 2013 je prišlo še do spremembe Poslovnika Državnega zbora RS, po 
tem poslovniku lahko Državni zbor zavrne sprejem zakona, ki nima opisane presoje učinkov 
predpisa (prav tam, 2015, str. 88). V letu 2010 je bil z namenom izboljšanja zakonodaje uveden 
postopek medresorskega usklajevanja predpisov. V Sloveniji imamo tudi vzpostavljen sistem 
posvetovanja z deležniki pri pripravi predpisov, a analize, ki jih pripravlja Ministrstvo za javno 
upravo, kažejo nizko participativno politično kulturo v Sloveniji. Ta se kaže v nizkem 
sodelovanju deležnikov pri pripravi predpisov. V Sloveniji imamo po podatkih Tax-Fin-Lex na 
dan 12.9.2018 848 zakonov in 19.728 podzakonskih predpisov, podatki kažejo, da so se je v 
zadnjih dvajsetih letih število zakonov nenadzorovano povečevalo, saj smo imeli leta 1991 360 
zakonov in 862 podzakonskih predpisov,  podatki kažejo na prenormiranost. 
Ukrepi s katerimi se predvideva doseganje cilja boljšega zakonodajnega okolja so po naravi 
preventivni (sprejemanje kakovostnejših predpisov) in kurativni (popravljanje že obstoječe 
zakonodaje). Slednje narave je ukrep s katerim se ukvarjamo v magistrski nalogi – Odprava 
administrativnih ovir v predpisih. Na podlagi Akcijskega programa za odpravo administrativnih 
bremen na podlagi Enotne metodologije za merjenje administrativnih stroškov (v nadaljevanju: 
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EMMS) je bilo izmerjenih 3.500 predpisov v katerih je bilo ugotovljenih za 1,5miljarde eurov 
administrativnih bremen. 
Sprejet je bil Akcijski program za odpravo administrativnih ovir in zmanjšanje zakonodajnih 
bremen, ki zagovarja načela vse na enem mestu in samo enkrat (Ministrstvo za pravosodje in 
javno upravo, 2012, str. 5). Z Akcijskim programom si je država prizadevala znižati 
administrativna bremena za 25%.  
Ker gre za ukrep, ki sodi v nabor post-NJS ukrepov smo se odločiti narediti reperformance 
ukrepa na način, da smo na enemu primeru iz področja Kmetijstva po predpisani metodologiji 
in izmerili, znižanje administrativnih bremen. 
Po EMMS lahko administrativni strošek oz. breme opredimo kot strošek in porabo časa, ki ga 
ima deležnik z izpolnjevanjem svojih obveznosti do javne uprave.  
Administrativni stroški se delijo na stroške, ki so posledica normalnega poslovanja podjetja in 
na administrativno breme, ki je del administrativnih stroškov, ki nastanejo zgolj zaradi zahtev 
predpisov. Pojem administrativna ovira pa predstavlja administrativno breme, ki ni nujno 
potrebno za doseganje javnega interesa, ki torej ni racionalno utemeljeno in ga je mogoče brez 
kakršnekoli škode za javni interes odpraviti (Ministrstvo za javno upravo, 2013, str. 4). 
5.4.1 Reperformace ukrepa nižanja administrativnih bremen na področju Zakona o 
kmetijstvu 
Izmerili smo ukrep Poenostavitve postopkov in odprava administrativnih bremen na področju 
Zakona o kmetijstvu. Ukrep je predvidel uvedbo e-obrazcev in elektronskega posredovanja 
podatkov, namesto tiskanja in fizične oddaje obrazcev. Glavni cilj tega ukrepa je poenostaviti 
Zakon o kmetijstvu. Predmet preučevanja je Zakon o kmetijstvu (EVA 2006-2311-0046; EPA 
1916-IV; SOP 2008-01-1978).  Na podlagi pripravljenega poročila iz leta 2015 (Močnik, Arko, 
Voje in Bajuk, 2015) smo v skladu z EMMS identificirali administrativne aktivnosti, presodili 
kako ukrep »Poenostavite na področju Zakona o kmetijstvu vpliva« nanje, torej ali predvideva 
spremembo, ukinite obveznosti ali morda uvaja novo administrativno obveznost.  
Identificirane aktivnosti smo uskladili  z zadnjim sprejetim Zakonom o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o kmetijstvu (ZKme-1E; EVA 2017-2330-0086; EPA 2464-VII; SOP 
2018-01-0946). Identificiranih je bilo pet administrativnih aktivnosti in ena aktivnost, ki se 
ukinja z novim zakonom. Število deležnikov – populacijo, na katero posamezna administrativna 
aktivnost vpliva smo določili s pomočjo podatkov, ki nam jih je pripravilo pristojno Ministrstvo 
za kmetijstvo in Agencija Republike Slovenije za kmetijske trge in razvoj podeželja 
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(ARSKTRP). Za izračun administrativnih stroškov smo uporabili še oceno porabljenega časa 
za posamezno aktivnost pomnoženo z bruto urno postavko izračunano na podlagi povprečne 
bruto mesečne plače (zadnji dostopni podatki SURS – julij 2018). Za administrativnega 
bremena smo pomnožili administrativni strošek z korekcijskim faktorjem. Po metodologiji 
EMMS je korekcijski faktor tisti faktor, ki nam pove kolikšen delež administrativnih stroškov 
predstavljajo administrativna bremena. Pri določanju korekcijskega faktorja se je potrebno 
vprašati, če bi se posamezna aktivnost izvajala tudi, če ne bi bila zakonsko predpisana. Če se 
aktivnost v primeru, da ni zakonsko predpisana ne bi izhajala, se določi korekcijski faktor 1 in 
obratno, v kolikor bi se opravljala se določi korekcijski faktor 0,1.  
Pri določitvi ustreznih parametrov smo si pomagali z opravljenim pogovorom s kmetovalcem, 
strokovnjakom za področje kmetijstva. Nekatere podatke (npr. možnost uporabe elektronske 
poti) pa smo določili na podlagi lastne presoje. Cene posameznih aktivnosti smo določili na 
podlagi cenika Pošte Slovenije.  
Gre pa poudariti, da je izračunano potencialno znižanje administrativnih stroškov in bremen le 
ocena in se dopušča možnost, da bi drug subjekt za izračun uporabil nekoliko drugačne podatke 
(npr. korekcijski faktor je subjektivna presoja). Pa vendar namen reperformanca ukrepa je 
presoditi, ali se Strategija s svojimi ukrepi približuje sodobnim modelom upravljanja v javni 
upravi. Podrobnosti izračuna glej v Priloga A. 
Poudariti je potrebno, da smo preračunali administrativna bremena, ki bi jih povzročil predpis 
pred in po uvedenem ukrepu v koliko bi zadeval celotno populacijo. Če orišemo s primerom, 
izračunali smo spremembo zneska administrativnih stroškov in bremen v kolikor bi vsi nosilci 
živilske dejavnosti (po zadnjih dostopnih podatkih) morali registrirati obrat. Torej naša ocena 
spremembe stroškov se nanaša na celotno populacijo v idealnem primeru, torej 
predpostavljamo, da morajo administrativno aktivnost izvesti vsi deležniki. 
Z izvedbo reperformaca ukrepa Poenostavitve postopkov in odprava administrativnih bremen 
na področju Zakona o kmetijstvu, smo dokazali, da ukrep ob svoji dejanski implementaciji 
dosega svoj namen in posledično njegova implementacija vpliva na nižanje administrativnih 
stroškov in bremen (gl.: Priloga A in  
Tabela 5.4). S preračunom smo izračunali, da bi poenostavitve na področju Zakona o kmetijstvu 
dejansko prispevale k nižjim administrativnim bremenom, zlasti z uvedbo elektronskega 
poslovanja (elektronska izpolnitev vlog in elektronska oddaja vlog), prav tako bi lahko 
uporabniki več stvari opravili na enem mestu.  
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Tabela 5.4: Preračun administrativnih stroškov in bremen pred in po ukrepu 
 
Admin. strošek (v 
EUR) 
Admin. breme (v 
EUR) 
% bremena v 
strošku 
Pred ukrepom         35.853.057             34.685.372    97% 
Po ukrepu 5.860.378 5.860.378 100% 
 
V svojem bistvu je ukrep, ki se nanaša na znižanje administrativnih bremen verjetno najbližje 
NUJS pristopom, saj se uveljavlja zlasti načelo ekonomičnosti, pa vendar, če pogledamo bolj 
globoko se znotraj tega ukrepa kaže kar nekaj pristopov, ki so blizu post-NUJS modelom. Za 
slednjega so značilni lasti elementi: opravljanje več stvari na enem mestu, sprejemanje bolj 
kakovostne zakonodaje in izboljšanje zakonodajnega okolja, kar neposredno vpliva na bolj 
zadovoljne državljane, kot uporabnike te zakonodaje. Prav tako ukrep predvideva redno 
spremljanje merljivih kazalnikov in presojo uspešnosti delovanja, digitalizacijo javne uprave in 
vpeljava IKT tehnologij. 
5.5 Razmislek o postavljenem raziskovalnem vprašanju Ali post-NUJS pristopi k 
upravljanju v javnem sektorju težijo k dvigu učinkovitosti in uspešnosti delovanja 
javnega sektorja? 
Učinkovitost javne uprave opredeljujemo s porabljenim časom, ki ga le ta potrebuje, da se 
odzove in kakovostno reši problem ali izvrši odločitev, ki spada med njene pristojnosti 
(Bandelj, 1998, str. 551). Konkretni primer bi bil na primer sprejem ukrepov za zmanjšanje 
administrativnih bremen v predpisih, kar bi posledično pomenilo znižanje stroškov 
uporabnikov tega predpisa. Kot uspešno pa bi opredelili javno upravo, ki dosega zastavljene 
cilje. Lahko rečemo, da sta pojma učinkovitost in uspešnost do neke mere povezana, njuna 
korelacija pa je lahko tako pozitivna kot tudi negativna. 
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Slika 5.2: Učinkovitost in uspešnost v javni upravi 
 
Vir: Aristovnik (2010). 
Error! Reference source not found. nam prikazuje razmerje med vloženimi enotami in 
njihovimi vplivi na učinke ter doseganje ciljev. Če analiziramo delovanje javne uprave, pod 
vložki razumemo proračunska sredstva, ki so na voljo in z njimi razpolagamo (Žurga, 2002, str. 
100). Učinek je rezultat dela organizacije v javni upravi – to področje je v javni upravi pogosto 
težko opredeljivo in merljivo. Ne gre pa zanemariti vpliva zunanjih dejavnikov na učinkovitost 
in uspešnost (zunanji dejavniki so npr. BDP, izobrazbene strukture, stopnje razvitosti ipd.). Kot 
je že zgoraj navedeno učinkovitost ne pomeni nujno tudi uspešnosti. V zgornji shemi se 
uspešnost nanaša na doseganje ciljev, ki jih v javni upravi razumemo predvsem kot 
makroekonomske kazalce, socialne in okoljske cilje, ki so navadno opredeljeni v strategijah.  
Cilj je tudi odraz uspešnosti določenih ukrepov. Uspešnost merimo kot relacije med vložki in 
doseženimi cilji, a na to razmerje vplivajo tudi neučinkovitost in zunanji dejavniki. Na 
uspešnost ima lahko močan vpliv politika, kot močno nepredvidljiv zunanji dejavnik 
(Hribernik, 2016, str. 25−26). 
Če bi primerjali model Webrove klasične javne uprave z modelom NUJS, bi lahko trdili, da 
novejši model k upravljanju v javni upravi stremi k dvigu uspešnosti in učinkovitosti delovanja 
javnega sektorja. To je najlepše razvidno iz spodnje primerjave obeh modelov (po Laneu, 1994, 
str. 144), kot je razvidno iz Error! Reference source not found. spodaj. 
Tabela 5.5: Primerjava tradicionalnega pristopa in NUJS po Laneu 
Tradicionalni pristop NUJS 
pravila rezultati 
Denarni in 
nedenarni viri
Zunanji/okoljski delajvniki 
(zakonodaja, regulative, socio-ekonomski in klimatski dejavniki, razvitost gospodarsta)
CiljVložek Učinek
Alokacijska učinkovitost
Tehnična učinkovitost
Uspešnost
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Tradicionalni pristop NUJS 
zakoniti postopki učinkovitost 
predvidljivost okolja prilagoditev okolju 
odgovornost usmerjenost k rezultatom 
formalizem: primeri inovativnost 
odprtost tajnost 
pritožbe: s pogajanjem z odpovedjo 
zakonitost uspešnost 
profesionalnost, lojalnost zadovoljevanje osebnih interesov 
javni interes javna korist 
Vir: Lane (1994, str. 144). 
Še dodatno lahko podkrepimo našo hipotezo z navedbo glavnih načel NUJS-a po Osbornu in 
Gaeblerju (1992), ki pravita, da je za NUJS značilno usmerjanje, namesto izvajanja, 
usmerjenost k uporabniku, strateški menedžment, naravnanost k doseganju rezultatov, k 
uspešnosti in učinkovitosti, ekonomičnost, avtonomija in delegiranje, decentralizacija, 
konkurenčnost, preventiva in proaktivno delovanja, tržna usmerjenost. 
Če pa gremo korak naprej in v predmet preučevanja vključimo še novejši model NJS, se pokaže, 
da ni tako enostavno potrditi ali zavrniti postavljenega raziskovalnega vprašanja (gl. Tabela 
5.6). 
Tabela 5.6: Primerjava modela NUJS-a in NJS 
 NUJS NJS 
Namen Zadovoljevanje lastnih/osebnih interesov 
Javna služba in uresničevanje javnega 
interesa 
Interesi Povezovanje individualnih interesov 
Oblikovanje konsenzov o javnih interesih, 
iskanje skupnih interesov preko javnega 
diskurza 
Deležnik Uporabnik kot potrošnik, klient (Demokratični) Državljan  
Vodenje Krmiljenje Vodenje 
Odgovornost Tržna odgovornost (Večstranska) Demokratična odgovornost 
Usmerjenost 
Usmerjenost k rezultatom (podjetniško 
načelo) 
Strateško razmišljanje 
Organizacija Tajnost 
Odprtost (spodbujanje državljanov k 
participaciji preko javnih razprav in 
diskurzov) 
Vir: Brezovšek, Haček in Kukovič (2014, str. 61−90). 
Koncept NJS se nekoliko oddalji od tržnih in podjetniških načel, ki jih zagovarja NUJS in v 
ospredje pripelje nove vrednote (učinkovitost in uspešnost več nista primarni vrednoti), ki jih 
mora zasledovati upravljanje v javni upravi. NJS je model, ki je usmerjen v javno delovanje in 
je za razliko od klasičnega modela odprt. NUJS je močno tržno usmerjen model, NJS pa v 
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ospredje postavlja demokracijo in vključevanje državljanov v procese odločanja (Brezovšek, 
Haček in Kukovič, 2014, str. 82). Novi pristopi zagovarjajo trditev, da se uspešnost in 
učinkovitost v javnem sektorju ne dosega v tolikšni meri z pristopi značilnimi za zasebni sektor, 
ampak bolj z načeli sodelovanja in vključevanja državljanov (prav tam). 
Lahko rečemo, da modeli ali konceptualizacije pred NJS niso problematizirali oziroma, vsaj ne 
v zadostni meri, vplivov modelov upravljanja na demokracijo. Tako je Webrov model doživel 
kritike o neprimernosti za današnji čas, očita se mu preveliko zaupanje v formalizem, 
spreminjanje moralnih in političnih vprašanj v tehnična in proceduralna, negativen vpliv na 
demokratično odgovornost in odvzem kakršnega koli vpliva državljanov (prav tam, str. 71). 
Kasneje se pod vprašaj postavi tudi model NUJS in sicer se začne problematizirati, če model s 
svojim poudarjanjem učinkovitosti in uspešnosti dejansko prispeva k dvigu demokracije. 
Kritiki so mnenja, da s svojimi načeli NUJS ogroža vrednote demokratične odgovornosti, 
političnega nadzora, nepristranskosti, pravičnosti (prav tam, str. 71). Sklene se, da: »prevlada 
menedžerskih vrednot uspešnosti, učinkovitosti in ekonomičnosti lahko ogrozi tudi samo bistvo 
sistema. Javno upravo potiska v sfero nepolitičnega, poudarek ni na državljanih, pač pa na 
stranki, klientu, uporabniku, potrošniku. Zanemarja se ključno poslanstvo, to je delovanje za 
javno dobro v skladu z ustavnimi in demokratičnimi načeli.« (prav tam, str. 71). 
Novejši pristop NJS tako zagovarja predvsem ideal demokratičnega državljanstva, kot prvo 
nalogo javne uprave navaja služenje državljanom za doseganje javnega dobrega. Vzpodbuja 
participacijo državljanov, ki posledično pomeni sprejemanje boljših politik in večje legitimnosti 
ter zaupanje državljanov v politični sistem. NJS se distancira od tržnega modela (in s tem od 
zgolj učinkovitosti in uspešnosti) s poudarjanjem demokratičnih vrednot, javnega interesa in 
državljanstva. Poudarja se delovanje politikov in javnih uslužbencev v skladu z demokratičnimi 
vrednotami (prav tam, str. 87−90). 
Profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. september) na vprašanje o ključnih 
vrednotah, ki bi jih javna uprava morala zasledovati odgovarja: 
Vrednote so vedno stvar naroda; nikoli se jih ne bi smelo razumeti kot nek prepis tistega, kar 
se “dobro sliši”. Vrednot je cel spekter, včasih prevlada ena, drugič druga. Izvršna veja oblasti 
ima že v izhodišču določeno izvrševanje ciljev, slednji pa naj bi se vedno (kot v zasebnem 
sektorju) dosegali in to na najbolj optimalen način, torej uspešno in učinkovito, vendar…pri 
tem je treba upoštevati tudi druge vrednote, npr. morala, zakonitost, odgovornost, 
transparentnost, participacija.  
Če sklenemo lahko rečemo, da novi pristopi k upravljanju v javnemu sektorju v ospredje 
postavljajo vrednote demokracije in participacije ter vključenost državljanov. Še vedno v obzir 
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upravljanja v javnem sektorju štejemo tudi uspešnost in učinkovitost, ampak jima ne 
pripisujemo več edine in glavne vloge, temveč stransko vlogo ob upoštevanju drugih vrednot. 
6 Sklep 
V magistrski nalogi smo preučevali razvoj modelov upravljanja skozi čas in različne družbene 
kontekste. Kot prvi model upravljanja, ki smo ga preučili, je Webrov klasični model 
upravljanja, ki velja za prvi tovrstni koncept. Ta model je za današnjo družbo po mnenju 
kritikov neuporaben in zastarel, pa vendar ne gre zanemariti dejstva, da je ravno ta model 
osnova na podlagi katere so se razvijali vsi nadaljnji koncepti. Nato smo obravnavali model 
Novi javni menedžment ali NUJS (tudi NUJS). Gre za model razvit v 80. letih 20 stoletja, ki 
temelji na prenosu praks iz zasebnega sektorja v javno upravo. Kljub temu, da je bil model 
deležen številnih kritik, so njegova načela še danes najširše uporabljena v praksi. Kot odgovor 
na pomanjkljivosti obeh omenjenih modelov so se in se še razvijajo koncepti, ki jih s skupno 
besedo poimenujemo post-NUJS. V to skupino sodijo NJV, NJS, NWD in drugi. 
V nalogi smo se ukvarjali z vprašanjem »Kateri model(i) za upravljanje v javni upravi so 
trenutno v uporabi?«. Utopično je bilo pričakovati, da bomo lahko za slovensko javno upravo 
enostavno zaključili in jasno identificirali kateri model je aktualen v slovenski javni upravi. 
Modeli predstavljajo idealno stanje, ki pa ga v realnem življenju največkrat ni mogoče doseči. 
Ugotovili smo, da javno upravo na splošni ni mogoče umestiti v samo eden izmed obstoječi 
modelov, ampak so znotraj le te prisotni elementi vseh/različnih pristopov. Sklenili smo, da bi 
aktualne model v praksi lahko opisali z besedo hibrid – model, ki vsebuje prvine vse modelov. 
To smo potrdili tudi s pregledom empirične študije, ki sta jo pripravila avtorja Christensen in 
Lægreid. Avtorja opisujeta reformiraje javne uprave kot proces nalaganja, kar pojasnjujeta s 
tem, da nove reforme dopolnjujejo obstoječe modele, nikakor pa novi modeli v popolnosti ne 
zamenjajo obstoječih. Kot rezultat tovrstnih reform pa je razvoj kompleksnejše in hibridne 
javne uprave. Nikakor pa hibridno javno upravo ne smemo razumeti za nujno slabo, pač pa 
mora biti njena konotacija pozitivna, saj je takšna javna uprava polna priložnosti. 
Še en primer, ki nakazuje na to, da ni enostavno določiti modela upravljanja je ta, da niti na 
ravni Evropske Unije ne obstaja enoten model upravljanja ali vsaj konsenz o priporočenem 
modelu. Tako ima vsaka država članica Evropske Unije svojevrsten, na nacionalni ravni 
reguliran model upravljanja javne uprave. 
60 
 
Zaradi vseh navedenih dejavnikov, menimo, da bo v prihodnosti z novimi reformami 
upravljanje v javni upravi postalo še kompleksnejše in nenazadnje tudi kontradiktorno, zato, bo 
treba v prihodnosti še bolj jasno opredeljevati cilje, vrednote in strategije, ki jih bomo želeli 
dosegati, saj področje, ki ga javna uprava pokriva postaja vse širše. Kot pravi profesor M. 
Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. september) pa bo bolj ključno kot samo oblikovanje 
strategij njihovo dejansko izvajanje: 
Vedno je treba imeti pred očmi nekaj kar je zapisano in tisto, kar se dejansko dogaja, izvršuje. 
Problem vsakega racionalnega pristopa ni v racionalnosti per se, temveč v pomanjkanju 
koncepta oz. nezadostni pozornosti v javni upravi do ravnanja s kompleksnimi adaptivnimi 
sistemi. Lahko gre za idealen tekst (strategijo), ki pa se enostavno ne izvaja, lahko pa se 
enostavno izvaja. Čeprav se je NPM osredotočal na rezultate, pa so bili njegovi velikokrat 
omenjeni pristopi usmerjeni le v učinkovitost in ne v uspešnost: pristopi so bili večinoma 
tehnike ali postopki, s katerimi se lahko bolje dosežejo rezultati in ne rezultati sami (ni bilo 
govora o tem ali so pravi ali ne). NPM se torej ni ukvarjal s tem, kaj je prav ali narobe 
(uspešnost; tj. kakšne vrednote imajo ljudje), temveč zgolj, kako najbolje delati najsibo to 
prave ali napačne stvari (le da se jih dosega na najbolj optimalen način – v tem smislu lahko 
tudi oropate banko). Oba dela je treba obravnavati skupaj; učinkovitost (tehnike) brez 
uspešnosti (cilji) je skoraj brez pomena; pomembneje je, da se naredi prave stvari (uspešnost), 
kot da se dela napačne stvari na pravi (tj. izvedljiv) način.  
Na začetku in koncu gre vedno za ljudi – vsak skrben posameznik lahko z zglednim ravnanjem 
navduši druge za podobno postopanje. Ukvarjanje z ljudmi je bistvenega pomena za razvoj 
odzivne uprave, ki vodi v uspešno, dobro upravo, upravo, ki dosega zaželene cilje. Stanje na 
tem področju ni dobro (ni preverjanja kandidatov za vstop v javni sektor, ni usposabljanj, 
uravnilovka določanja delovne uspešnosti, ni vodstvenega usmerjanja, spodbujanja….) s tem 
pa podobno velja tudi za celo javno upravo. Dobro izhodišče bi že bilo lastno priznanje, da 
smo lahko boljši, da se motimo, da bi lahko vedno bilo nekaj boljše, da potrebujemo druge 
ljudi, da moramo sodelovati, se vzpodbujati in si pomagati… 
Osrednje raziskovalno vprašanje s katerim smo se ukvarjali v magistrski nalogi je bilo: Ali post-
NUJS pristopi težijo k dvigu uspešnosti in učinkovitost? Vrednoti uspešnost in učinkovitost sta 
nedvomno pomembni tako v zasebnem kot javnem sektorju. Ko smo primerjali glavne aspekte 
Webrovega modela in NUJS-a, smo ugotovili, da imata učinkovitost in uspešnost v slednjem 
velik, če ne celo osrednji pomen. Ko pa smo šli korak naprej in primerjali NUJS s post-NUJS 
koncepti smo ugotovili, da so ti vrednoti nekoliko izgubili na pomenu in sicer primarno vlogo 
prevzemajo druge vrednote, kot so: demokracija, konsenz, vključevanje državljanov v procese 
upravljanja, javni interes ipd. Učinkovitost in uspešnost so tako pridobile sekundarni pomen. S 
preučevanje literature se nam je vedno bolj porajal dvom, ali so pristopi iz zasebnega sektorja 
v javni upravi sploh smotrni.  Strinjamo se, da je vedno smiselno vključevati pristope, ki na 
ugodnejši, lažji, racionalnejši, tudi hitrejši način pripeljejo do cilja, ampak nikakor ne na račun 
zakonitosti, vrednot in legitimnosti. Profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. 
september) poudarja, da je delitev javno-zasebno vedno stvar nians, ni črno-belo, ampak gre za 
tehtanje in širši kontekst situacij v katerih ta dva pola lahko pomenita eno in isto ali pa 
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diametralno nasprotno si. Bolj kot z delitvijo javno-zasebno bi se morali ukvarjati z 
sistemskostjo upravljanja v realnem času in prostoru npr. s komunikacijo, koordinacijo, 
odgovornostjo in spodbudami. Profesor M. Pečarič (osebno komuniciranje, 2018, 30. 
september) dodaja: 
Zasebni sektor se mogoče včasih opazuje preveč “romantično”, tj. opazuje se le dobre prakse, 
ne pa razmerja med dobrimi in slabimi praksami (npr. cela javnopravna regulacija trga je 
potrebna, da zasebni trg sploh deluje, da ni monopolov in drugih nedopustnih špekulacij), ne 
opozarja se na razmerje med ustanovitvijo podjetja in njegovimi prisilnimi likvidacijami, 
stečaji. Na drugi strani drži, da “finančna situacija” sili podjetja v večjo inovativnost, 
spremljanje okolice, boljši HRM. Moje klasično vprašanje za vse zaposlene v javnem sektorju 
je: “Ali bi to, kar počneš v službi, delal tudi v svojem lastnem s.p./podjetju”? 
Izvedli smo neodvisni pregled Strategije razvoja javne uprave 2015-2020 v Sloveniji in 
vrednote, ter usmeritve, ki jih navaja na podlagi preštudirane literature uvrstili v posamezne 
modele upravljanja. Sprva smo pričakovali, da bomo tako lahko določili model upravljanja, ki 
ga predvideva Strategija, ampak kot že omenjeno so sodobni modeli plod kombinacije 
pristopov iz različnih modelov – hibridi. Smo se pa z študijo prepričali, da Strategija presega 
koncept NUJS in gre v smeri sodobnejših in modernejših post-NUJS pristopov. Po eni strani 
Strategija predvideva usmeritve iz Webrovega klasičnega pristopa kot so, dvig usposobljenosti 
in strokovnosti javnih uslužbencev ter poudarek na kakovostnih storitvah in merljivih 
rezultatih. Model NUJS smo zaznali v točkah, kjer je govora o nagrajevanju javnih uslužbencev, 
zlasti, če bi šlo za denarno nagrajevanje. Post-NUJS pristopi pa se kažejo v idejah o javni upravi, 
ki je usmerjena k iskanju soglasja med deležniki, se borit proti korupciji. Možnost pojava 
korupcije kritiki povezujejo zlasti z modelom NUJS. Značilnosti post-NUJS konceptov so 
prisotne tudi v točkah Strategije, ki govorijo o integraciji sorodnih organov/služb. Nenazadnje 
Strategija predvideva tudi digitalizacijo uprave in vpeljavo IKT tehnologij. Šli smo še korak 
naprej in naredili reperformace enega izmed ukrepov, ki jih predvideva Strategija – merjenje 
administrativnih stroškov in bremen v predpisih. S tem delom študije smo na nek način 
dokazali, da je ukrep smiseln in bi se ob njegovem izvajanju dejansko zmanjšala 
administrativna bremena, kar pa bi posledično pomenilo, da bi javna uprava postala boljša, 
prijaznejša uporabniku, nenazadnje pa tudi bolj učinkovita in uspešna. 
Če sklenemo lahko rečemo, da bi slovenska javna uprava z dosledno implementacijo Strategije 
javne uprave pripeljala, do modernejše uprave, ki bo temeljila na sodobnih pristopih, ki bodo 
odmaknjene od »podjetniškega« NUJS pristopa, prilagodila bo dobre predpostavke klasičnega 
pristopa in v ospredje postavila moderne predpostavke za »uspešno in učinkovito« delovanje, 
ki so več kot zgolj uspešnost in učinkovitost. 
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Za doseganje boljše, modernejše, učinkovitejše in uspešnejše javne uprave imamo nedvomno 
oblikovane splošne nastavke, ampak nas do približka idealni javni upravi loči še kar nekaj… 
Nenazadnje pa je ideal stvar subjektivnega dojemanja.  
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Priloga A: Izračun administrativnih stroškov in bremen 
Za namene reperformanca ukrepa za zmanjšanje administrativnih stroškov in bremen, ki se 
nanaša na poenostavitve Zakona za kmetijstvo, smo sprva identificirali informacijske 
obveznosti, ki jih nalaga zakon. Nato smo presodili, kaj za posamezno informacijsko obveznost 
pomeni uvedba ukrepa, ali gre za spremembo informacijske obveznosti, ukinitev le te, ali morda 
ukrep nalaga novo obveznost. Nato smo za vsako informacijsko obveznost določili 
administrativne aktivnost (gl. Tabela A.1). Pri določanju informacijskih in administrativnih 
obveznosti smo si pomagali z Enotno metodologijo za merjenje stroškov, ki jih zakonodaja 
povzroča subjektom8 (v nadaljevanju EMMS) (gl. Slika A.1). Za posamezno administrativno 
obveznost smo presojali ali se le ta lahko izvaja po elektronski poti, saj je to pomemben 
dejavnik, ki lahko močno vpliva na zmanjšanje stroškov, ki izvirajo iz predpisa (gl. Tabela A.1). 
V nadaljnjem koraku pa smo določili še populacijo, na katero se nanaša posamezna obveznost. 
Podatke o populaciji smo prejeli s strani Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano, 
Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano in Agencija RS za kmetijske trge in razvoj 
podeželja. 
V Tabeli A.2 smo določili še frekvenco oziroma pogostost izvajanja aktivnosti na letni ravni. 
Na podlagi strokovne presoje in pogovora opravljenega z deležnikom9, ki ga zadeva posamezna 
aktivnost smo ocenili potreben čas za izvedbo posamezne aktivnosti. Stroške - urno postavko 
smo izračunali na podlagi aktualnega podatka o bruto plači v RS (julij 2018, vir: Statistični urad 
RS), ostale stroške pa smo določili na podlagi cenika Pošte Slovenije (gl. Tabela A.5). Na 
podlagi podatkov smo izračunali cene in količine, nato pa še administrativne stroške (za izračun 
gl. Tabela A.2). Administrativno breme je administrativni strošek pomnožen s korekcijskemu 
faktorju. Korekcijski faktor je po EMMS določen v razponu od 0,1 do 1, pri čemer 0,1 pomeni, 
da bi se kljub ukinitvi administrativne obveznosti ta aktivnost izvajala, 1 pa pomeni, da v 
kolikor bi se administrativna obveznost ukinila, se ta aktivnost več ne bi izvajala.  
                                                 
8 EMMS dostopna na: 
http://www.stopbirokraciji.gov.si/fileadmin/user_upload/mju/Boljsi_predpisi/Publikacije/EMMS4112013_1.pdf 
9 Opravili smo telefonske pogovore s kmetovalcem, z enim predstavnikom proizvajalcev, ki izkoriščajo izvir 
naravne vode in z enim laboratorijem, ki opravlja analize mleka. Porabo časa za posamezno administrativno 
aktivnost smo ocenili na podlagi pridobljenih podatkov iz pogovorov in ob upoštevanju strokovne presoje. 
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Tabela A.1: Določitev informacijskih obveznosti in sprememb na informacijskih obveznostih 
Informacijska 
obveznost 
S (spremeba), U 
(ukinitev), N 
(nova obveznost) 
Opis obveznosti 
Administrativne 
aktivnosti 
Opis administrativne 
aktivnosti 
Presoja ali se lahko 
administrativna aktivnost 
izvaja po elektronski poti 
Opis populacije 
IO – 1 pred S 
61. člen: Nosilci živilske dejavnosti morajo pred 
začetkom obratovanja registrirati obrata z oddajo 
vloge.  
AA - 1.1. Izpolnjevanje vloge NE Nosilci dejavnosti proizvodnje 
živil živalskega izvora in krme 
živalskega izvora AA - 1.2. Tiskanje NE 
IO - 1 potem S AA - 1.1. 
Elektronska izpolnitev in oddaja 
obrazce 
DA 
Nosilci dejavnosti proizvodnje 
živil živalskega izvora in krme 
živalskega izvora 
IO – 2 pred S 94. člen: Laboratorij, ki želi biti registriran za 
izvajanje analize mleka mora predložiti vlogo na 
ministrstvo 
AA - 2.1. Izpolnjevanje vloge NE 
Laboratoriji, ki želijo opravljati 
analize za oddano mleko 
AA - 2.2. Tiskanje NE 
AA - 2.3. Posredovanje/pošiljanje vloge NE 
IO -  2 potem S AA - 2.1. 
Elektronska izpolnitev in oddaja 
obrazce 
DA 
Laboratoriji, ki želijo opravljati 
analize za oddano mleko 
IO – 3 pred S 
94. člen: Laboratorij, ki želi izvajati analize mleka 
mora pridobiti akreditacijsko listo 
AA - 3.1. Tiskanje NE Laboratoriji, ki želijo opravljati 
analize za oddano mleko AA - 3.2. Posredovanje vloge na MK NE 
IO - 3 potem S AA - 3.1. 
Posredovanje akreditacijske 
listine MK-elektronsko NR 
DA 
Laboratoriji, ki želijo opravljati 
analize za oddano mleko 
IO - 4 pred S 82.-85. člen: Vlagatelj mora pridobiti odločbo o 
izkoriščanju izvira naravne mineralne vode s strani 
MK 
AA - 4.1. 
Izpolnitev vloge za izdajo 
odločbe 
NE 
Proizvajalec, ki izkorišča izvir 
naravne mineralne vode 
AA - 4.2. Tiskanje NE 
AA - 4.3. 
Posredovanje/pošiljanje vloge 
na MK 
NE 
IO - 4 potem S AA - 4.1. 
Elektronska izpolnitev in oddaja 
obrazce 
DA 
Proizvajalec, ki izkorišča izvir 
naravne mineralne vode 
IO – 5 U 
Upravičenci do plačil za podukrepe KOP-a morajo 
v času trajanja petletne obveznosti opraviti 
izobraževalni program v obsegu najmanj štiri ure 
letno in v primeru SKOP en demonstracijski prikaz 
v petih letih. 
AA - 5.1. 
Seznanjanje z informacijsko 
obveznostjo 
DA 
Vsi upravičenci - kmetje, ki 
vlagajo zahtevke za ukrep KOP in 
SKOP/Upravičenci za zahtevke 
SKOP 
AA - 5.2. 
Udeležba na enem 
izobraževanju v obsegu 4 ure.  
NE 
AA - 5.3. 
Udeležba na vsaj enem 
demonstracijskem prikazu v 
petih letih. (SKOP) 
NE 
Vir: Lastna analiza 
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Tabela A.2: Izračun administrativnih stroškov in bremen za posamezno administrativno aktivnost 
Administrativne 
aktivnosti 
Opis administrativne 
aktivnosti 
Populacije 
Frekvenca 
izvedbe 
aktivnosti 
Poraba časa 
(v minutah) 
*ocena 
Urna 
postavka 
Korekcijski 
faktor 
Cena (urna 
postavka*čas) 
Količina 
(populacija*frekvenca) 
Administrativni 
strošek 
(cena*količina) 
Administrativno 
breme (admin. 
Strošek*korekcijski 
faktor) 
AA - 1.1. Izpolnjevanje vloge 30.876 1 30               9,49    1                   285                      30.876                    8.788.161                            8.788.161    
AA - 1.2. Tiskanje 30.876 1 10               9,49    1                     95                      30.876                    2.929.387                            2.929.387    
AA - 1.1. 
Elektronska izpolnitev in 
oddaja obrazce 
30.876 1 20               9,49    1                   190                      30.876                    5.858.774                            5.858.774    
AA - 2.1. Izpolnjevanje vloge 3 1 30               9,49    1                   285                               3                              854                                      854    
AA - 2.2. Tiskanje 3 1 10               9,49    1                     95                               3                              285                                      285    
AA - 2.3. 
Posredovanje/pošiljanje 
vloge 
3 1 20               9,49    1                   190                               3                              569                                      569    
AA - 2.1. 
Elektronska izpolnitev in 
oddaja obrazce 
3 1 20               9,49    1                   190                               3                              569                                      569    
AA - 3.1. Tiskanje 3 1 10               9,49    0,7                     95                               3                              285                                      199    
AA - 3.2. Posredovanje vloge na MK 3 0,5 20               9,49    1                   190                               2                              285                                      285    
AA - 3.1. 
Posredovanje akreditacijske 
listine MK-elektronsko NR 
3 0,5 6               9,49    1                     57                               2                                85                                        85    
AA - 4.1. 
Izpolnitev vloge za izdajo 
odločbe 
5 1 30               9,49    1                   285                               5                           1.423                                   1.423    
AA - 4.2. Tiskanje 5 1 10               9,49    1                     95                               5                              474                                      474    
AA - 4.3. 
Posredovanje/pošiljanje 
vloge na MK 
5 1 20               9,49    1                   190                               5                              949                                      949    
AA - 4.1. 
Elektronska izpolnitev in 
oddaja obrazce 
5 1 20               9,49    1                   190                               5                              949                                      949    
AA - 5.1. 
Seznanjanje z informacijsko 
obveznostjo 
6.837 1 60               9,49    0,7                   569                        6.837                    3.891.998                            2.724.398    
AA - 5.2. 
Udeležba na enem 
izobraževanju v obsegu 4 
ure.  
6.837 1 240               9,49    1                2.277                        6.837                  15.567.990                          15.567.990    
AA - 5.3. 
Udeležba na vsaj enem 
demonstracijskem prikazu v 
petih letih. (SKOP) 
6.837 0,2 360               9,49    1                3.416                        1.367                    4.670.397                            4.670.397    
Vir: Lastna analiza 
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Tabela A.3: Prikaz izračunanih administrativnih stroškov in bremen po posamezni 
informacijski obveznosti 
Ukrep IO 
Admin. stroški 
(€) 
Admin. breme (€) 
 
Poenostavitev 
postopkov in odprava 
administrativnih 
bremen na področju 
Zakona o kmetijstvu 
IO - 1 ∆       5.858.774                  5.858.774    
 
IO - 2 ∆              1.139                         1.139    
 
IO - 3 ∆                 484                              10    
 
IO - 4 ∆              1.898                         1.898    % admin. Bremen 
v admin. Stroških 
IO - 5 U     24.130.385                22.962.786    
SKUPAJ 29.992.679,33 28.824.605,99 96% 
Vir: Lastna analiza 
 
Tabela A.3 prikazuje spremembo administrativnih stroškov in bremen na ravni posamezne 
informacijske obveznosti. Iz Tabele A.3 je razvidno, da bi največ administrativnih bremen, kar 
22,9 mio€ privarčevali z ukinitvijo IO-5 (Ukinite obvezne udeležbe na izobraževalnem 
programu za upravičence KOP in SKOP). V kolikor bi lahko nosilci živilske dejavnosti pred 
začetkom obratovanja soj obrat registrirali po elektronski poti, namesto po fizični, bi se 
administrativna bremena zmanjšala za 5,8 mio€. Ugotovili smo tudi, da je delež bremen  
stroških 96%, 
Tabela A.4: Sumarni prikaz spremembe administrativnih stroškov in bremen po uvedbi 
ukrepa 
 
Admin. strošek (v EUR) Admin. breme (v EUR) 
Pred ukrepom         35.853.057             34.685.372    
Po ukrepu           5.860.378               5.860.378    
Vir: Lastna analiza 
 
V tabeli A.4 je prikazano koliko znašajo administrativnimi stroški in bremena pred in po uvedbi 
ukrepa. Zaključimo lahko, da uvedba ukrepa poenostavitev na področju Zakona o kmetijstvu 
signifikantno vpliva na višino administrativnih bremen in stroškov. Pa vendar poudarjamo, da 
je izračunan prihranek zgolj ocena in nikakor ne odraža realnega stanja. 
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Tabela A.5: Določitev stroškov 
 
Znesek v (EUR) 
Urna postavka - podatek SURS   
Podjetje - bruto plača v RS (prepačunano na 174ur 
mesečno; podatek 7.2018)                   9,49    
Državljan - neto plača v RS (prepačunano na 174ur 
mesečno; podatek 7.2018)                   6,16    
Cenik Pošte Slovenije   
črno bela fotokoija A4 (Pošta Slovenije)                   0,50    
navadno pismo (do 50g) (Pošta Slovenije)                   0,52    
priporočeno pismo (nad 20g do 100g) (Pošta Slovenije)                   1,44    
Vir: Lastna analiza, SURS, Cenik Pošte Slovenija 
Slika A.1: Opredelite stroškov po EMMS 
 
Vir: EMMS 
 
